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PREMESSA METODOLOGICA 
La tematica dei controlli ha senza dubbio ricevuto, dal 
secolo scorso ad oggi, ampia attenzione da parte della dot-
trina amministrativistica. 
Infatti, la dottrina, fin dal secolo scorso, ha saputo 
fornire molteplici ricostruzioni sistematiche della materia 
dei controlli, trovando conforto nel quadro di certezza 
che, allora, il disegno complessivo della pubblica ammini-
strazione consentiva di individuare. 
Ora, invece, l'inevitabile incertezza che le recenti ri-
forme del disegno amministrativo hanno portato nel sistema 
complessivo della pubblica amministrazione, ha interessato 
anche la tematica dei controlli amministrativi, cosicchè, 
tale materia, sta vivendo una sorta di crisi di identità, 
aggravata dal continuo mutare del dato normativo attinente 
la materia medesima. 
Pertanto, oggetto del presente studio, vuole essere una 
lettura interpretativa della crisi che sta attraversando la 
materia dei controlli, al fine di comprendere se, alla luce 
della riforma dell'Amministrazione in atto, sia possibile 
cogliere i nuovi tratti che la funzione di controllo è 
chiamata oggi a svolgere. 
In altri termini, con il presente lavoro ci si interroga 
su quale sia e debba essere la funzione che, nell'ambito di 
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una armninistrazione paritaria, è oggi chiamata ad esplicare 
la funzione di controllo, interrogandosi, altresì, sulla 
consistenza della corrispondenza esistente tra la ratio che 
esprimono le recentissime riforme del dato normativo atti-
nente ai controlli amrmninistrativi e la nuova funzione che 
il controllo è chiamato ad esplicare nell'ambito del dise-
gno complessivo della pubblica armninistrazione. 
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CAPITOLO PRIMO 
LA ORGANIZZAZIONE AMMINISTRATIVA COME FUNZIONE: 
PROFILI RICOSTRUTTIVI 
Sommario: l.Premessa; 2.Il buon andamento quale principio organizzativo dell'ammini-
strazione; 3.La crisi della gerarchia quale principio organizzativo; 4.Dal procedimento 
alla organizzazione procedimentalizzata; 5.La direzione quale nuovo principio organizza-
tivo; 6.Dalla amministrazione come organizzazione alla organizzazione come funzione. 
I.Premessa. 
Gli interventi legislativi degli ultimi anni hanno mutato 
profondamente il nostro sistema amministrativo nei suoi 
elementi costitutivi( 1 ). 
(l)si veda, sul punto, S. CASSESE "Il sistema amministrativo italiano", 
Bologna, 1983 ed, in particolare, ivi il capitolo primo, pagg.15/25, in cui 
l'autore si occupa della nozione ed estensione della pubblica amministrazione 
ed il capitolo quinto, pagg. 85/135, ove si analizzano gli elementi del si-
stema amministrativo. 
Di particolare interesse risultano le considerazioni svolte dall'autore in 
relazione all'analisi dell' "elemento" organizzazione amministrativa, v. 
pagg. 85/87: "Due concezioni dell'organizzazione amministrativa dominano la 
nostra cultura giuridica. La prima identifica l'organizzazione dei pubblici 
poteri con gli organi dello Stato. Per la seconda, organizzazione è soltanto 
ciò che attiene agli apparati pubblici nella loro staticità, esclusi - perciò 
- gli aspetti dinamici del fenomeno amministrativo, che si ascrivono all'at-
tività. 
a) Quanto alla prima, essa considera la pubblica amministrazione come un 
corpo unitario, che agisce attraverso una serie di organi, capaci, in quanto 
tali, di esprimerne la volontà.". 
"D'altra parte, nell'impostazione statalista, che ha radici lontane e non 
è ancora del tutto abbandonata, è lo Stato-fonte di ogni potere la persona 
giuridica da cui traggono origine e legittimazione tutti i soggetti dell'or-
dinamento; talchè la stessa amministarzione pubblica non può che essere un 
insieme di organi agenti, direttamente o indirettamente, come organi dello 
Stato.". 
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Stiamo infatti assistendo ad una vera trasformazione del-
l'Amministrazione, intendendo con tale termine tanto la 
struttura quanto l'attività posta in essere dalla medesima. 
Si vuole utilizzare tale unico vocabolo, Amministrazione, 
per indicare e l' organizzazione della pubblica amministra-
zione e la funzione amministrativa perchè questi due ele-
menti risultano non solo strettamente, ma, addirittura in-
dissolubilmente connessi. 
"Ma proprio per questo la concezione in esame non è più aderente alla 
realtà odierna. 
b) La seconda concezione distingue l'organizzazione dall'attività: per or-
ganizzazione intende il modo in cui l'amministrazione è ordinata al suo in-
terno e per attività l'aspetto funzionale.". 
"Questa concezione, però, non tiene conto di una duplice circostanza. An-
zi tutto, che le strutture non sono l'elemento cardine dell'organizzazione, 
tale - cioe - che da essa dipendono tutti gli altri. In secondo luogo, che 
una funzione può essere esercitata con una organizzazione amministrativa, ma 
può esserlo anche con strumenti diversi, ad esempio, di tipo procedimenta-
le. ". 
L'autore, quindi, nell'analisi della seconda concezione, pur criticandone 
l'impostazione, non riconosce la centralità che la struttura viene a rivesti-
re nell'ambito dell'organizzazione ed al contempo mantiene una netta contrap-
posizione tra organizzazione e procedimento, ritenendo che l'esercizio di un 
funzione amministrativa tramite l'organizzazione sia cosa del tutto diversa 
dall'esercizio della medesima tramite lo strumento procedimentale. 
In sostanza la concezione che distingue l'organizzazione dall'attività, 
pur criticata, non pare ancora superata, poichè le cri ti che ad essa mosse 
traggono origine proprio da una visione di contrapposizione tra struttura ed 
attività. 
Diversamente, a nostro avviso, il superamento della concezione in esame 
trova fondamento in una visione della organizzazione amministrativa quale mo-
mento tanto statico quanto dinamico della amministrazione. 
Invero, i principi di cui la legge 241/1990 si è fatta portatrice vengono 
ad individuare oggi nel procedimento proprio la organizzazione amministrativa 
nei suoi aspetti dinamici. 
Per l'analisi di tali ultimi aspetti si veda infra, nel testo. 
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Se, invero, la funzione nel suo essere è "trasformazione 
del potere in atto" (2 ) e nel suo divenire è procedimento, 
tale "potere", nel suo essere e nel suo divenire, trova ri-
ferimento nella amministrazione intesa come organizzazione. 
Ecco allora che "funzione" ed "organizzazione" risultano 
necessariamente espressione di medesimi principi. 
Se, finalmente, la funzione amministrativa nel suo essere 
(trasformazione del potere in atto), nel suo divenire 
( 2 ) Il riferimento va ai noti lavori di F. BENVENUTI "Eccesso di potere 
amministrativo per vizio della funzione" in "Rassegna di diritto pubblico", 
1950, estratto e "Funzione amministrativa, procedimento, processo" in 
"Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1952, 118 ss .. 
In particolare in questo secondo lavoro l'autore sottolinea la centralità 
della funzione e, quindi, del procedimento nel diritto amministrativo. 
Così Egli scrive: "Sotto il profilo obiettivo, dunque, la funzione è un 
momento della concretizzazione del potere in un atto: un momento di cui è ap-
pena da sottolineare qui la sostanziale unitarietà" v., ivi, pag.122; ed an-
cora "Se peraltro io mi rifaccio a considerare il procedimento sotto il pro-
filo del suo oggetto, e ripeto che il procedimento è, secondo come appare, la 
strada attraverso cui passa il potere per concretarsi in atto, non mi sembra 
dubbio che il procedimento sia niente più che la manifestazione sensibile 
della funzione, il modo di esternazione cioè del farsi dell'atto.". 
"Sotto il profilo oggettivo, dunque, il procedimento è manifestazione del-
la funzione, così come l'atto è la manifestazione del risultato di quella 
funzione. E, come la funzione è il suo contenuto, esso è dunque la forma del-
la funzione. Talchè per questa qualificazione, mi sembra possibile dire, in 
definitiva, che il procedimento è il fenomeno che si produce ad ogni esplica-
zione di una funzione." v., ivi, pag.128. 
Ma è soprattutto nella ricostruzione dell'esercizio della funzione ammini-
strativa e, quindi, del procedimento come processo, ossia nel ritenere che la 
funzione amministrativa possa, o meglio debba, essere esercitata in una forma 
in cui sia possibile nella formazione dell'atto anche la partecipazione di 
chi, pur non essendo il titolare dell'interesse principale perseguito dal-
1 'atto, è titolare tuttavia di un interesse su cui l'atto incide e, proprio 
per la tutela di tale interesse debba intervenire, che la tesi dell'autore si 
fa fortemente innovativa; a tal punto che saranno necessari addirittura qua-
rant'anni perchè possa trovare accoglimento nella normativa (v. Legge 
241/1990). 
Per una critica alla tesi di Benvenuti si veda S. CASSESE "Le basi del di-
ritto amministrativo", Bologna, 1989, pagg.226/229. 
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(procedimento) e nel suo risultato (atto) accoglie le 
istanze partecipative del pluralismo democratico, la strut-
tura amministrativa - centro di imputazione di quel potere 
che si trasforma in atto - non può certo rimanere impassi-
bile espressione di un superato centralismo gerarchico. 
Invero la riforma del procedimento amministrativo 
(L.241/1990) e la razionalizzazione dell'organizzazione 
della pubblica amministrazione (D. Lgs.29/1993) paiono par-
ti di un disegno generale di riforma dell'Amministrazione. 
In queste pagine è proprio questo disegno più vasto che 
si vuole cercare di ricostruire, cogliendo quei tratti del-
le normative di dettaglio che consentono di individuarlo. 
2.11 buon andamento quale principio organizzativo dell'amministrazione. 
Buon andamento, efficienza, efficacia, economicità sono 
nelle recenti leggi di riforma della pubblica amministra-
zione e nei conseguenti dibatti ti dottrinali termini dai 
quali non pare possibile prescindere in una concezione 
"moderna" dell'amministrazione. 
Tali termini risultano, però, impiegati esclusivamente 
quali connotati dell'azione amministrativa: il "buon anda-
mento" dell'amministrazione altro non pare se non un'atti-
vità amministrativa retta da criteri di economicità ed ef-
ficienza. 
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Invero, è questa una visione riduttiva del principio co-
stituzionale di buon andamento; o, meglio, ne è la inevita-
bile conseguenza applicativa. 
Si vuole con ciò dire che, certo, la lettera della Costi-
tuzione fedelmente interpretata conduce nel diritto vivente 
ad una azione amministrativa colorata dei suesposti conno-
tati, ma non perchè l'azione amministrativa trovi in se 
stessa l'efficienza e l'economicità (quasi fosse questa una 
libera scelta dell'agire), quanto semmai perchè è la orga-
nizzazione amministrativa che assicura all'agire tali con-
notati. 
In altri termini il buon andamento è sì principio impre-
scindibile dell'amministrazione, ma è principio che trova 
esplicazione nell'organizzazione amministrativa( 3 ). 
La critica di Cassese alla tesi per cui il procedimento amministrativo è 
esplicabile nella forma di processo si fonda sulle differenze esistenti nel 
diritto positivo tra procedimento e processo. 
In verità però occorre rilevare come le differenze evidenziate siano delle 
mere classificazioni e non delle qualificazioni dei fenomeni in esame. 
In realtà Benvenuti pare sostenere che tali differenze, proprio in quanto 
fondantesi in mere classificazioni prive di valore qualificatorio vadano su-
perate, poichè vi è assimilazione sul piano qualitativo tra le due forme pro-
cedimento/processo. Così, infatti, sul piano oggettivo entrambe sono forma 
di estrinsecazione di una funzione e sul piano soggettivo entrambe sono un 
modo di partecipazione dei soggetti interessati dall'atto finale alla forma-
zione del medesimo. 
(
3
) Per una lettura del principio di imparzialità e di buon andamento si 
veda A. CERRI "Imparzialità ed indirizzo politico nella pubblica amministra-
zione", Padova, 1983. In particolare, ivi, il capitolo IV, "Imparzialità ed 
indirizzo politico nell'organizzazione", pag.187 ss., capitolo in cui l'auto-
re, essendo precedentemente giunto alla conclusione che il principio di irn-
parziali tà costituisce essenzialmente regola di svolgimento della funzione, 
ricerca nell'organizzazione della pubblica amministrazione gli strumenti ido-
nei a garantire l'integrale rispetto del medesimo principio. 
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Il buon andamento, regola di svolgimento della funzione e 
quindi regola dell'esplicarsi del potere, trova potenziali-
tà nell'assetto organizzativo dell'amministrazione: nella 
determinazione delle sfere di competenza( 4 ), delle attribu-
Così Egli scrive "se non è possibile trovare in organi di controllo ester-
ni la garanzia sicura e completa dell'imparziale svolgimento della funzione, 
occorre costruire la stessa amministrazione attiva in modo conforme a siffat-
te esigenze.", op. cit., 188. E così conclude: "Le proposte fino ad ora avan-
zate hanno lo scopo di creare un giusto equilibrio fra autorità politica ed 
apparato amministrativo, conferendo a quest'ultimo quel tanto di indipendenza 
che è necessario per consentirgli di opporsi a prassi di carattere discrimi-
natorio o clientelare, ma ribadendo la sua dipendenza rispetto al primo per 
quel che attiene alle direttive da seguire nello svolgimento della funzione 
ed assicurando gli strumenti per garantire l'effettiva fedeltà ad esse.". 
"Tutto ciò, peraltro, non è sufficiente. Occorre, al medesimo scopo, am-
pliare le possibilità di controllo dell'opinione pubblica e le possibilità di 
difesa del singolo. Sotto il primo profilo vengono in considerazione i fonda-
mentali principi della pubblicità dell'azione amministrativa e del segreto di 
Stato. Sotto il secondo emerge l'esigenza di creare ulteriori strumenti di 
tutela, capaci di garantire contro quegli abusi, quelle violazioni del prin-
cipio di imparzialità che non si concretano in un atto impugnabile dinanzi ad 
organi giurisdizionali, ma che, tuttavia, non sono per questo meno pericolosi 
ed intollerabili.", op. cit., 212/213. 
E' evidente, in queste parole, la anticipazione della riforma in atto di 
cui, principalmente, alla legge 241/1990 "Nuove norme in materia di procedi-
mento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi" ed 
al decreto legislativo 29/1993 "Razionalizzazione dell'organizzazione delle 
amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico 
impiego, a norma dell'articolo 2 della legge 23 ottobre 1992, n.421" e suc-
cessive modificazioni. V. infra nel testo. 
( 4 ) Per una lettura della competenza alla luce dei principi costituzionali 
e, in particolare, dell'articolo 97 si veda G. ORSONI "Competenza e ammini-
strazione", Padova, 1990. 
L'autore, dopo una attenta ricostruzione del dibattito teorico sulla no-
zione di competenza, nella quale viene data evidenza al nesso esistente tra 
l'istituto in oggetto e la concezione unitaria dell'amministrazione, cosicché 
la nozione di competenza rileva esclusivamente quale mera garanzia della tu-
tela accordata alla stessa pubblica amministrazione, espone la propria lettu-
ra dell'istituto quale momento di garanzia, costituzionalmente prevista, del 
cittadino, rivalutando la nozione sotto il profilo della funzione. 
Così, anticipando in parte l'esposizione del proprio pensiero: "Ciò che si 
vuol dire, invece qui, enunciandosi così la tesi di fondo di questo lavoro, è 
che la competenza ha un diretto rilievo per il cittadino ed è per la tutela 
del cittadino che all'interno dell'organizzazione dello Stato si predispone 
una rete verticale ed orizzontale di competenze. 
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zioni e delle derivanti responsabilità; il tutto in riferi-
mento agli uffici amministrativi intesi quali organi secon-
do quel principio di razionalizzazione che conduce a far 
coincidere l'ufficio in senso funzionale con l'ufficio in 
senso giuridico (5 ) • 
E' in tali termini che l'organizzazione in senso statico, 
divenendo regola procedimentale, si trasferisce nell'orga-
La competenza, in altre parole, è primariamente funzione della tutela del 
cittadino e solo secondariamente essa è il modo di strutturarsi dell'organiz-
zazione. 
Così, visivamente, al cittadino è assicurato chi è la sua controparte ed è 
questo il bene fondamentale che la disciplina giuridica dell'organizzazione 
offfre ai cittadini di un sistema democratico, ed è questo il significato 
profondo, a nostro avviso, del dettato costituzionale, là dove stabilisce che 
"i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo 
che siano assicurati il buon andamento e la imparzialità dell'Anuninistrazio-
ne. Nell'ordinamento degli uffici sono determinate e sfere di competenza". 
"Non è, infatti, che la Costituzione si sia preoccupata di dare una garan-
zia organizzatoria dell'ente pubblico: essa si è preoccupata che l'organizza-
zione sia posta a garanzia delle posizioni giuridiche dei cittadini, garanzia 
che viene appunto realizzata attraverso la legge, e il principio di imparzia-
lità.", op. cit., 65/67. 
(5 ) Impossibile dare qui atto del dibattito dottrinale in relazione alla 
tematica dell'organo e dell'ufficio. 
Peraltro, sul punto, si veda per tutti il fondamentale contributo di M.S. 
GIANNINI, voce "Organi", in "Enciclopedia del Diritto ", Milano, 1981, 37 
ss .. 
Così, in particolare il medesimo autore in "Istituzioni di Diritto Ammini-
strativo", Milano, 1981, pag.35: "Per regola di principio, ogni ufficio è se-
de di una funzione, ossia, nel disegno organizzativo, l'ufficio giuridico -
necessario e non - è anche ufficio funzionale. Tuttavia le norme posi ti ve 
possono anche disporre diversamente, congegnando uffici plurifunzionali, o 
ripartendo una funzione tra più uffici. Di tali due evenienze, la seconda è 
giuridicamente più problematica, dando luogo alla funzione procedimentalizza-
ta. 
Negli enti pubblici le funzioni procedimentalizzate sono moltissime, e la 
tendenza è verso l'aumento; il che complica la nozione di organo, in quanto 
possono esistere organi che non imputano fattispecie complete, ma parti di 
fattispecie che la norma congegni come fattispecie a formazione successiva. 
L'organo si individua perciò come l'ufficio che in base a norme dell'ordina-
mento, partecipa alla formazione delle fattispecie imputabili all'ente." 
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nizzazione in senso dinamico, garantendo ed al contempo 
permettendo il buon andamento appunto( 6 ). 
L'organizzazione viene così ad avere tra i suoi elementi 
costi tu ti vi la funzione "definita", vale a dire quel modo 
di qualificare gli atti secondo le norme sull'esercizio del 
potere quale momento oggettivo. 
Va da sè che il soggetto, quale fonte di attività, risul-
ta subordinato al procedimento formativo dell'attività 
stessa; ma non solo, pure l'attività risulta subordinata 
alla organizzazione procedimentalizzata. 
L'organizzazione non è, quindi, momento strumentale al-
l'esplicarsi dell'attività amministrativa, ma viene ad es-
sere espressione dell'attività medesima, ossia il modo nel 
quale il potere si esplica, trasformandosi così da sovrani-
tà popolare in ordinamento. 
Giova ancora aggiungere che se il buon andamento dell'am-
ministrazione deve leggersi quale principio organizzativo 
della medesima, allora il principio di imparzialità del-
l'amministrazione troverà realizzazione proprio nell'ambito 
dalla struttura organizzativa, essendo questa il luogo ove 
il potere trova esplicazione e quindi l'interesse pubblico 
viene imparzialmente identificato prima e realizzato poi. 
( 6 ) Fondamentale sul punto il noto lavoro di G. BERTI "La Pubblica Ammini-
strazione come organizzazione", Padova, 1965. 
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Non pare opportuno sviluppare ulteriormente tale tematica 
ora, ritenendosi maggiormente proficuo inserire tra tali 
accenni ed il loro necessario sviluppo quei dati normativi 
che a nostro parere sono puntuale attuazione di quanto fino 
ad ora accennato. 
Ci si riferisce, ovviamente, tanto alla riforma del pro-
cedimento amministrativo (L.241/1990), quanto alla connessa 
razionalizzazione dell'organizzazione amministrativa (D. 
Lgs.29/1993). 
3.La crisi del principio gerarchico quale principio organizzativo. 
Peraltro, prima di passare all'analisi del dato normati-
vo, pare necessaria una ulteriore breve premessa di ordine 
generale in relazione al superamento del principio di ge-
rarchia quale principio organizzatorio. 
E' certo un dato a tutti noto l'origine del principio or-
ganizzativo gerarchico come modello strutturale efficienti-
stico nell'ambito militare. 
Altrettanto noto è il presupposto sostanziale sul quale 
si fonda una struttura gerarchizzata: la distribuzione di 
un'unica competenza tra più uffici formanti un unico corpo 
organizzato; da ciò, in termini di effetti, la conseguente 
totale disponibilità dell'atto dell'inferiore da parte del 
superiore. 
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Ora, non è necessario spendere molte parole per compren-
dere come tale principio di gerarchia non possa trovare 
giuridica esistenza in un sistema amministrativo plurali-
stico, quale quello previsto dalla nostra Costituzione. 
Invero, già nel dibattito dottrinale precedente l'emana-
zione della Carta costituzionale il principio gerarchico 
viveva una profonda crisi, venendone meno quel presupposto 
essenziale che abbiamo visto essere una concezione persona-
lizzata e, quindi, accentrata del potere. 
Agli inizi del secolo lo svilupparsi del dibattito intor-
no alla nozione di competenza mette in luce come proprio 
dalla nuova dimensione di quest'ultima origini l' insuffi-
cienza della gerarchia quale principio organizzativo reg-
gente la pubblica amministrazione. 
Invero, la dottrina( 7 ), già sul finire del secolo scorso, 
prendeva coscienza di come l'emergere di competenze 
"esclusive" fosse un limite invalicabile per l'esercizio di 
determinati poteri del superiore gerarchico, primo fra tut-
ti quello di sostituzione. 
Ma è solo successivamente, con l'inizio del nuovo secolo, 
che il dibattito acquista più penetrante spessore. 
(
7 )Si veda, per tutti, ORLANDO "Principi di diritto amministrativo", Fi-
renze, 1890; in particolare 54 ss., ove l'autore analizza la nozione di ge-
rarchia nell'ambito dei rapporti organizzativi. 
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Così, infatti, in dottrina( 8 ) dapprima si elabora la tesi 
secondo la quale presupposto assolutamente necessario di 
un'organizzazione gerarchica è una identità di competenza 
"materiale" tra ufficio superiore ed ufficio inferiore; 
mentre, in seguito (9 ) si prende coscienza della crisi che 
( 8 ) Il riferimento va al fondamentale contributo di CARUSO INGHILLERI "La 
funzione amministrativa indiretta", Milano, 1909, 156 ss .. 
Si vedano, in particolare, le osservazioni dell'autore in merito al rap-
porto intercorrente tra competenza e gerarchica. 
Così, a pag.163, egli scrive: "Entrando nell'apprezzamento sia degli ele-
menti della gerarchia, sia di quelli dell'ordinamento delle competenze, a noi 
sembra contestabile non solo la potestà di correzione e di sostituzione ge-
rarchica, ma anche quella stessa di dare ordini ed istruzioni, quando la leg-
ge attribuisce competenza esclusiva su un dato oggetto ad un organo determi-
nato, e non fa, in pari tempo, espressa eccezione alle conseguenze autonome 
di questa attribuzione, sottoponendo l'attività dell'organo ad uno o più de-
gli elementi gerarchici (annullamento e riforma gerarchica). In questo caso 
manca anzi tutto la necessità del coordinamento e quindi la ragion d'essere 
della gerarchia, perchè trattandosi di competenza indipendente e speciale 
(attribuita dalla legge ad un solo organo determinato), esso si distacca or-
ganicamente dalle attribuzioni generali che integrano un ramo omogeneo di am-
ministrazione. L'organo stesso, dal punto di vista della sua speciale compe-
tenza, impropriamente può considerarsi come facente parte del gruppo di pub-
blici uffici costitutivi della gerarchia. 
In secondo luogo, la competenza esclusiva di un organo su una materia de-
terminata importa, di conseguenza, l'esclusiva responsabilità della sua azio-
ne, e quindi libertà di determinazione in un senso o nell'altro. 
Ora, bisogna riconoscere che questi effetti sono inconciliabili con qua-
lunque forma di ingerenza gerarchica, la quale tenderebbe a confondere l'or-
dine delle competenze che è garanzia del diritto del cittadino, ed esclude-
rebbe od attenuerebbe la responsabilità e l'iniziativa dell'organo. 
Discende logicamente da quanto abbiamo detto una proposizione che l'effi-
cienza, cioè, della gerarchia come vincolo che coordina ad unità d'indirizzo 
l'andamento generale di un ramo di servizio mediante l'annullamento e la ri-
forma degli atti emanati dal subalterno e col dare ordini ed istruzioni, per 
questo, obbligatori, non può aversi se non quando fra gli organi di uno stes-
so gruppo gerarchico, corra identità di competenza materiale. Solo questa 
identità può giustificare l'intervento di un organo diverso nella competenza 
di un altro, intervento che esegue nei tre modi: di annullamento, di sostitu-
zione e di ordini ed istruzioni obbligatori". 
(
9
) Fondamentale, sul punto, lo studio di DE VALLES "Teoria giuridica del-
1 'organizzazione dello Stato", Padova, 1931; v. in particolare pagg. 191 ss. 
ove l'autore esamina i rapporti che hanno luogo tra i diversi organi dello 
Stato in ragione della funzione di cui ciascuno è investito, e così conclude: 
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la gerarchia, quale unico principio organizzatorio reggente 
il sistema, va attraversando. 
In particolare, la dottrina riconosce nella gerarchia 
non più l'unica quanto, piuttosto, una delle possibili for-
me organizzative del sistema, forma la cui esistenza è le-
gata alla ricorrenza di un determinato regime distributivo 
delle competenze all'interno del sistema organizzativo: va-
le a dire che una "sola" competenza sia affidata con-
temporaneamente a più uffici ordinati tra loro per grado. 
Ma è proprio in questo passaggio, da una competenza 
"identica" in capo a più uffici, ad una "sola" competenza 
distribuita tra più uffici, che la personalizzazione del 
potere, fulcro del principio di gerarchia, viene meno: nel 
concepire una sola competenza distribuita tra più uffici si 
viene ad ammettere che tali uffici sono per l'ordinamento 
tra loro indifferenti ovvero fungibili( 10 ). 
"Sembra a me che, se la funzione di un ufficio è vincolanta per gli altri uf-
fici, si abbia una supremazia funzionale, non organica; e cioè che l'effica-
cia materiale dei singoli atti dipenda dal contenuto della volontà dichiara-
ta, non dall'esssere emanata dall'uno piuttosto che dall'altro organo.". 
Mentre, per una analisi puntuale dei rapporti di direzione si veda pagg. 
250 ss .. 
Sul punto, per una attualizzazione della tematica in oggetto, si veda an-
che G. TREVES "L'organizzazione amministrativa", Torino, 1971, ed, ivi, in 
particolare pag. 99 ove 1 'autore identifica nella direzione "un rapporto di 
subordinazione che non è propriamente gerarchia, ma le è comunque assimilabi-
le per taluni aspetti". 
(10 )si veda, sul punto, M. s. GIANNINI "Lezioni di diritto amministrati-
vo", Milano, 1950, 194 ss. ed ora, per una diversificazione di specie nel-
1' ambito del genere gerarchia, si veda "Diritto amministrativo", Milano, 
1993, 311 ss .. 
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La crisi del principio gerarchico come principio ordina-
tore del sistema amministrativo si fa, invero, insuperabile 
alla luce dei principi di cui è portatrice la nostra Costi-
tuzione. 
Infatti, l'avanzare del decentramento amministrativo 
(art.5) e l'affermarsi del principio di legalità in uno con 
la determinazione di competenze, attribuzioni e responsabi-
li tà (art. 97), impongono di considerare la gerarchia un 
criterio di organizzazione meramente residuale( 11 ). 
Inevitabilmente, l'affermarsi del principio di buon anda-
mento e imparzialità dell'amministrazione ( 12 ) , quale prin-
cipio assicurato dalla organizzazione amministrativa a cui 
appartiene il potere, che nel proprio esplicarsi da vita 
alla funzione, impone che nell'organizzazione medesima deb-
ba sussistere un indirizzo, inteso come forza giuridica che 
(11 ) Per una attenta ricostruzione dell'istituto si veda per tutti G. MA-
RONGIU "Gerarchia", voce in "Enciclopedia del diritto", Milano, 1969, 616 
ss .. 
Così, sul punto, Egli criticamente scrive "la gerarchia non è più causa e 
fonte di situazioni doverose entro i rapporti giuridico-organizzativi, come 
per lungo tempo si è creduto, ma sono queste situazioni, nella misura in cui 
si fondono nella volontà della legge, suscettibili di dar luogo a rapporti di 
subordinazione gerarchica. A questa stregua non è forse azzardato dire che il 
rapporto gerarchico da principio di applicazione generale potrebbe diventare, 
a non lunga distanza, principio di applicazione eccezionale e comunque dero-
gatorio rispetto ad altri principi ispiratori e direttivi dell'organizzazione 
amministrativa"; 
"Del resto non si può certo dubitare che, se la nostra amministrazione 
giungesse a realizzare i canoni organizzativi previsti dalla Costituzione, la 
gerarchia per quanto riguarda i rapporti interorganici si trasformerebbe ben 
presto, entro l'ordine organizzativo, in un principio meramente residuale.", 
op. cit., pag.622. 
(12 ) V. supra, paragrafo 2. 
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guida ogni singola trasformazione del potere in modo da ar-
monizzare tra loro tutte le singole manifestazioni nel per-
seguimento di quel fine ultimo a cui ogni manifestazione 
del potere - e, quindi, tutte - risulta preordinata( 13 ). 
In tutto questo vi è l'emergere della direzione, nuovo 
principio organizzativo, inteso come valenza oggettiva che 
guida il potere nel suo esplicarsi e, quindi, l'organizza-
zione che quel potere detiene. 
( 13 ) Per una analisi cri ti ca della gerarchia quale principio organizzato-
rio, si veda G. BERTI "La pubblica amministrazione come organizzazione", Pa-
dova, 1965; ed in particolare, ivi, pagg. 103 ss .. 
Cosi, infatti, egli scrive: "Nella gerarchia, il potere non si distribui-
sce secondo titolarità ed esercizio, che appartengono entrambi al superiore, 
ma tra disponibilità effettiva del potere e apparente disposizione di esso da 
parte dell'inferiore. La competenza dell'inferiore gerarchico non è perciò 
mai una competenza come potere, dotata cioè di autonomia e di spontaneità, ma 
l'espressione sussidiaria o parziale di un'altra competenza che ha invece la 
sostanza del potere e che domina la prima in ogni estrisecazione" (op. cit., 
103); 
"La gerarchia comporta una distribuzione di lavoro, ma non una divisione 
di poteri e, correlativamente, una loro coordinazione. Dal punto di vista 
strettamente giuridico, la distribuzione del lavoro non è ancora organizza-
zione, dato che questa implica attività di poteri. Non vi è organizzazione, 
se non vi è trasformazione di poteri e nella gerarchia, cioè nell'unità ge-
rarchica, l'ipotizzabile trasformazione del potere dell'inferiore attraverso 
il passaggio al grado superiore è già verificata e scontata nel modo di esse-
re reciproco degli uffici."(op. cit., 106). 
Ed ancora sul punto: "Nonostante l'apparenza, la gerarchia non risponde 
all'esigenza di razionalizzare i poteri: essa anzi, determinando aprioristi-
camente le direzioni del potere, impedisce che divengano significativi i mo-
menti della trasformazione insita nell'attuazione del potere stesso, impedi-
sce cioè la manifestazione spontanea e allo stesso tempo razionale dell'ener-
gia giuridica di un determinato apparato. La puntualizzazione dei momenti 
della trasformazione di tale energia come momenti conoscibili e controllabili 
e dotati di una propria validità viene meno quando una volontà superiore pre-
corre l'obiettivo e assorbe nelle sue indicazioni quelli che possiamo chiama-
re i passaggi logici e giuridici percorsi appunto dall'energia giuridica dal 
suo prodursi sino al sua estrinsecarsi in forme precise."(op. cit., 108). 
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Naturale conseguenza, di quanto fino ad ora accennato, 
parrebbe uno spostamento dell'attenzione dall'amministra-
zione soggettivamente intesa all'Amministrazione oggettiva-
mente intesa, ovvero dai soggetti al loro operare e, quin-
di, all'attività. 
Così, infatti, è stato. 
Tuttavia, se tale ragionare sembra trovare conforto nel 
recente dato normativo, in particolare nella riforma del 
procedimento, di cui alla legge 241/1990, e nella riforma 
dell'organizzazione amministrativa, di cui al decreto legi-
slativo 29/1993, allora è proprio su quest'ultimo che si 
deve spostare la nostra analisi per verificare se esso non 
si presti ad una diversa lettura. 
4.Dal procedimento alla organizzazione procedimentalizzata. 
In primo luogo soffermiamo, allora, la nostra attenzione 
sulla cd. riforma del procedimento amministrativo di cui 
alla legge 7 agosto 1990, n.241 "Nuove norme in materia di 
procedimento amministrativo e diritto di accesso ai docu-
menti amministrativi". 
Tale normativa è stata oggetto di attenta analisi da par-
te di tutto il mondo giuridico(14), il quale, all'unanimi-
(14 ) Del tutto impossibile dare atto in questa sede della ormai sterminata 
bibliografia esistente sui singoli aspetti della legge 7 agosto 1990, n.214. 
Ci si limita, pertanto, a segnalare i comromenti organici fino ad ora editi: 
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tà, ne ha celebrato il valore ideologico, di codificazione 
ed innovativo (15). 
Tuttavia, non è sul tanto sottolineato momento partecipa-
ti vo del cittadino all'esercizio del potere, sull'obbligo 
di concludere il procedimento, sulla motivazione, sulla 
trasparenza, sulla semplificazione dell'azione amministra-
tiva ed ancora sull'accesso ai documenti che si vuole qui 
soffermare l'attenzione, non solo per evidenti ragioni di 
B. CAVALLO, a cura di, "Procedimento amministrativo e diritto di accesso. 
Legge 7 agosto 1990, n.241", AA..W., Napoli, 1993; G. CORSO - M. TERESI 
"Procedimento amministrativo ed accesso ai documenti", Rimini, 1991; I. FRAN-
CO "Il nuovo procedimento amministra ti vo ", Bologna, 1991; V. ITALIA - M. BAS-
SANI, a cura di , "Procedimento amministrativo ed accesso ai documenti". 
( 15 ) Per tutti, così F. MERUSI "Introduzione", in Atti del convegno su "La 
trasparenza amministrativa a due anni dalla legge 7 agosto 1990, n.241", Sie-
na, 30 ottobre 1992: "Il piano ideologico è duplice. Uno è quello classico 
del procedimento amministrativo: il cittadino si realizza anche nel potere 
esecutivo partecipando al farsi degli atti che lo riguardano o variamente lo 
interessano. L'altro è quello più sottile della estraneazione del potere. Il 
non sapere, il non poter conoscere genera anch'esso un senso di subiezione: 
la subiezione agli arcana imperi i, nel caso, agli arcana administrationis. 
Una amministrazione trasparente permette a tutti di conoscere, di sapere, di 
valutare opportunamente l'agire della Pubblica Amministrazione quando tale 
agire incide direttamente o indirettamente sui propri interessi. Conoscere e 
partecipare sono funzioni correlate che permettono al cittadino di realizzar-
si nel potere esecutivo.". 
"Ma la legge sul procedimento è anche una codificazione di principi già 
vigenti. E' noto che il diritto amministrativo italiano è retto da una serie 
di principi giurisprudenziali elaborati del Consiglio di Stato. La legge sul 
procedimento accerta la vigenza di alcuni di questi principi e da loro porta-
ta generale eliminando, come sempre fanno le codificazioni, le zone d'ombra 
lasciate dalle soluzioni caso per caso dei giudici.". 
"C'è infine l'innovazione. La legge sul prcedimento cerca di dare soluzio-
ne a due problemi in ordine ai quali il giudice amministrativo, probabilmente 
per limitazioni connaturate alla configurazione del riparto di giurisdizione 
nel nostro ordinamento, non era riuscito a elaborare dei principi per l'agire 
della Pubblica Amministrazione soddisfacenti: l'inerzia della Pubblica Ammi-
nistrazione e l'accordo fra Pubblica Amministrazione e privato interessato 
all'atto." 
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economicità del lavoro ma anche, e soprattutto, per ragioni 
di "opportunità" logica. 
Altra, infatti, vuole essere la nostra chiave di lettura 
della normativa in oggetto: la legge 241/1990, invero, non 
può intendersi quale legge di riforma della azione amrnini-
strativa se non dopo averne considerato quegli aspetti di 
riforma della organizzazione amministrativa dai quali, so-
li, è possibile derivare la nuova forma di esplicazione del 
potere di cui al procedimento appunto. 
In ciò, a nostro avviso, la vera innovazione ideologica 
di cui la legge 241/1990 risulta portatrice. 
Il passaggio dal procedimento/fattispecie, inteso quale 
mera concatenazione temporale di fasi (16 ), al procedi-
mento/funzione (17 ) si attua, nella legge 241/1990, attra-
( 16 ) A. M. SANDULLI "Il procedimento amministrativo", Milano, 1940. 
(17 ) F. BENVENUTI "Funzione amminmistrativa, procedimento, processo", in 
"Rivista Trimenstrale di Diritto Pubblico", 1852, 118 ss .. 
Peraltro, nell'ambito del procedimento/funzione o, meglio, del procedimen-
to/processo si colloca l'ulteriore differenziazione tra procedimen-
to/contraddittorio e procedimento/partecipazione: ove, nel primo caso, il 
cittadino porta nel procedimento il proprio interesse contrapposto a quello 
della pubblica amministrazione e dal loro confronto emerge l'interesse pub-
blico di cui all' emanando provvedimento; nel secondo, il cittadino porta nel 
procedimento tanto il proprio interesse "contrapposto" quanto elementi di va-
lore puramente conoscitivo. 
Sul punto si rinvia a G. BERTI "Procedimento, procedura, partecipazione", 
in "Studi in memoria di Enrico Guicciardi", Padova, 1975, 779 ss. e, del me-
desimo autore, "Diritto e Stato", Padova, 1988, 337 ss .. 
Così, in particolare, nel secondo lavoro citato Egli scrive: "si comprende 
che parlare della costruzione dell'interesse pubblico in sede di amministra-
zione, significa profilare innanzi tutto una amministrazione come processo, 
dentro il quale appunto si opera qualle costruzione. 
Con ciò si muta il senso della discrezionalità amministrativa, che non es-
sendo più misurata alla stregua dell'interesse riferito al soggetto agente, 
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verso l'accoglimento di una nuova visione oggettiva del po-
tere, alla quale oggettivizzazione viene ora data giuridica 
rilevanza attraverso molteplici figure. 
Il riferimento va al responsabile del procedimento, alla 
conferenza di servizi ed ancora a tutte le forme di parte-
cipazione, intese come riconoscimento di centri di riferi-
mento degli interessi che vengono portati nel procedimento. 
In altre parole la L.241/1990 è, in primo luogo, legge di 
riforma dell'organizzazione amministrativa ossia degli or-
gani nella loro dimensione funzionale. 
La legge 241/1990, infatti, è riforma del procedimento 
amministrativo nella misura in cui questo è funzione, ossia 
momento di esplicazione, e quindi di concretizzazione, del 
potere oggettivo in atto. 
ritrova in pieno i suoi significati originari avvicinandosi alla discreziona-
lità del giudice.". 
"Implicazioni non secondarie se ne hanno anche in tema di organizzazione 
in senso stretto, giacchè il soggetto pubblico e l'organo non sono più i pro-
tagonisti esclusivi dell'attività amministrativa.". 
"La partecipazione del privato o della società nelle sue proiezioni parti-
colari o specializzate può dunque avverarsi solo se essa si avvale di un am-
biente giuridico idoneo a valorizzarla, e questo ambiente è la funzione, men-
tre la partecipazione diventa processo.". 
"Certo che la partecipazione sociale e quella indi vi duale avvengono si 
piani diversi, ed anche la partecipazione individuale in nome della società 
si differenzia dalla pertecipazione individuale in nome proprio e quindi in 
funzione di difesa. Il chiarimento però va cercato nella localizzazione e 
nella materia di questa partecipazione. Il valore delle nuove figure è per-
tanto essenziale.". 
"Esse si misurano alla stregua di un cri terio di esistenza: la funzione, 
per il fatto di esistere, e con essa la partecipazione o il processo, soddi-
sfa ad un bisogno di esistenza sociale dell'amministrazione, in quanto questa 
risulti nella sua essenza minima dal raccordo tra i poteri normativi e la so-
cietà, tramite gli apparati burocratici il cui ruolo è dunque strumentale e 
non finale." 
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Ma, proprio poichè il potere ha valenza oggettiva ed ap-
partiene quindi all'organizzazione e non ai soggetti, la 
riforma riguarda in primo luogo la organizzazione ammini-
strativa, comportando un superamento dell'unitaria visione 
autoritativa che, fino ad oggi, si opponeva al confronto 
dei diversi interessi in giuoco e, quindi, all'esercizio 
partecipato del potere. 
Ecco allora che, oggi, il procedimento amministrativo e, 
quindi, l'agire della pubblica amministrazione si colora di 
una chiara valenza oggettiva, la quale unica può garantire 
il buon andamento dell'agire e l'imparzialità del medesimo. 
Di tale garanzia si fa portatore lo stesso responsabile 
del procedimento, il quale viene a "rompere" la vecchia 
struttura gerarchica dell'amministrazione, dando rilevanza 
esterna, e quindi giuridica evidenza, a quegli aspetti di 
esplicazione del potere che, anteriormente, rimanevano as-
sorbiti all'interno della struttura organizzativa( 18 ). 
Ancora, può dirsi che l'esplicazione del potere, ossia il 
procedimento/ funzione, oggettivandosi, viene ad acquisire 
una, pressochè costante, rilevanza esterna con ciò risul-
tando verificabile nella sua evoluzione, cosicchè la veri-
fica sul corretto esercizio del potere, in parte, può at-
(
18
) Così G. BERTI "La pubblica amministrazione come organizzazione", Pado-
va, 1967, a pag.406 ss. sottolinea come, nell'ambito dell'organizzazione am-
ministrativa, l'idea degli ordinamenti interni alla pubblica amministrazione, 
e quindi delle attività interne all'agire della medesima, valesse tra l'altro 
a giustificare una riduzione delle garanzie giuridiche. 
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tuarsi in corso di esercizio, anzichè esclusivamente sul 
risultato finale ossia sul provvedimento( 19 ). 
E' questo il vero significato della partecipazione: la 
anticipazione, nella fase istruttoria, del giudizio valuta-
tivo sugli interessi in giuoco; la partecipazione consen-
tendo, in tale momento istruttorio, l'esplicazione di tut-
ti gli interessi tramite una sorta di legittimazione proce-
dimentale, intesa come coesercizio della funzione. 
Con la legge 241/1990, quindi, la organizzazione statica-
mente intesa di viene regola procedimentale, ossia espres-
sione formale dell'esplicazione del potere, con ciò acqui-
sendo una valenza dinamica, vale a dire, divenendo azione; 
il tutto in un'ambita esclusivamente oggettivo, poichè il 
( 19 ) Nel senso di una sorta di anticipazione della tutela giurisdizionale 
già nel momento sostanziale attraverso la partecipazione, si veda ZUCCHETTI 
"Commento all'articolo 9 della legge 241/1990", in "Procedimento amministra-
tivo e diritto di accesso ai documenti", a cura di ITALIA-BASSANI, Milano, 
1991, secondo il quale: "attraverso il sistema partecipativo si anticipa il 
momento di esercizio da parte della P. A. della discrezionalità: prima la di-
screzionalità veniva esercitata nel momento finale della decisione, oggi è 
anticipata al momento intermedio delle valutazioni dell'interesse nell'ambito 
comparativo di tutti gli interessi coinvolti. Tutto ciò può comportare la 
progressiva scomparsa del merito amministrativo come limite al sindacato del 
giudice, e l'allargamento della legittimazione processuale. Se poi il proce-
dimento amministrativo si svolge in conformità delle norme dettate, l'atto 
finale difficilmente può presentare vizi di legittimità impugnabili in sede 
giurisdizionale, e quindi, in teoria, la disciplina del procedimento ammini-
strativo potrebbe rappresentare uno dei mezzi per ridurre l'attività conten-
ziosa." 
In senso contrario invece CAPUTI JAMBRENGHI "La funzione giustiziale nel-
1 'ordinamento amministrativo", Milano, 1991; ed anche A. ANDREANI "Il princi-
pio cosituzionale di buon andamento della pubblica amministrazione", Padova, 
1979, secondo il quale la procedimentalizzazione della attività della pubbli-
ca amministrazione è elemento di ampliamento della cognizione del giudice su-
gli interessi. 
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profilo soggettivo, riducendosi al rapporto intercorrente 
tra i diversi agenti nell'ambito del procedimento, altro 
non è se non materializzazione dell'esplicarsi del potere 
nell'atto. 
Conseguenza ulteriore di tale procedimentalizzazione del-
1' organizzazione è che, in relazione all'agire dell'ammini-
strazione, viene a ridursi l'ambito riservato al merito a 
tutto vantaggio della cd. legittimità dell'azione, con il 
che, al contempo, si anticipa la tutela giurisdizionale già 
alla fase istruttoria del procedimento e si consente un 
eterocontrollo sul piano sostanziale, nella forma di co-
amministrazione, degli interessi coinvolti dall'agire della 
pubblica amministrazione. 
5.La direzione quale nuovo principio organizzativo. 
Dopo queste brevi considerazioni sulla cd. riforma del 
procedimento amministrativo di cui alla legge 241/1990, è 
ora necessario prendere in esame quell'ulteriore recente 
dato normativo che riguarda la organizzazione della pubbli-
ca amministrazione, ossia il decreto legislativo 3 febbraio 
1993, n.29 "Razionalizzazione dell'organizzazione delle am-
ministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in ma-
teria di pubblico impiego, a norma dell'articolo 2 della 
legge 23 ottobre 1992, n.421" e successive modificazio-
-30-
ni( 20 ), per poter cogliere quegli aspetti delle due riforme 
in oggetto dai quali emergono i connotati della "nuova" am-
ministrazione. 
Peraltro, prima di esaminare tale normati va ed a tale 
specifico fine, è necessario riallacciarsi a quanto già 
esposto in relazione alla crisi del principio gerarchico, 
quale principio organizzativo, ed al conseguente emergere 
della direzione, intesa come principio organizzativo che, 
con valenza oggettiva, guida il potere nel suo esplicarsi 
e, con ciò, l'organizzazione amministrativa a cui quel po-
tere viene imputato (2 1 ). 
Invero, quello di direzione amministrativa è un concetto 
giuridico di cui solo recentemente la dottrina amministra-
tivistica ha fornito una autonoma trattazione. 
Infatti, nella sistematica amministrativa, la nozione di 
direzione trova origine esclusivamente nell'ambito del-
l'analisi degli elementi "soggetti vi" dell'organizzazione 
e, in particolare, nell'ambito dell'analisi della gerarchia 
quale principio organizzativo reggente l'intero sistema. 
(
20
) Infatti il decreto legislativo 29/1993, così come la legge delega 
421/1992 all'articolo 2, comma quinto, prevedeva ("Disposizioni correttive, 
nell'ambito dei decreti di cui al comma 1, nel rispetto dei principi e crite-
ri direttivi determinati dal medesimo comma 1 e previo parere delle Commis-
sioni di cui al comma 4, potranno essere emanate, con uno o più decreti legi-
slativi, fino al 31 dicembre 1993"), è stato successivamente integrato da due 
ulteriori decreti: il decreto legislativo 470/1993 ed il decreto 546/1993. 
( 21 ) V. supra, paragrafo 3. 
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Così, nei maggiori autori della prima metà del secolo, la 
direzione viene identificata come uno dei possibili conte-
nuti della gerarchia, ossia del rapporto giuridico inter-
corrente tra organo sovraordinato ed organo sottordinato 
In tal senso, basti osservare come, nei contributi dot-
trinali, la direzione venga ad essere una figura del tutto 
priva di autonoma rilevanza, risultando assorbita nell'am-
bito del rapporto soggettivo gerarchico ed acquisendo, 
quindi, spessore esclusivamente in relazione agli aspetti 
soggettivi dell'organizzazione amministrativa, risultando, 
peraltro, limitata ai meri rapporti interni tra gli organi. 
La figura inizia ad acquisire autonomi connotati tramite 
definizioni in negativo, ossia, come spesso accade, sotto-
lineandone la carenza di alcuni caratteri tipici presenti 
in altre figure già conosciute(23 ). 
(22 )In particolare, si veda E. PRESUTTI "Istituzioni di diritto ammini-
stra ti vo italiano", Roma, 1917, I, 377 ss., per il quale la gerarchia è il 
meccanismo giuridico con il quale coordinare gli uffici direttivi con gli al-
tri uffici armninistrativi e, quindi, in tale contesto, la direzione viene ad 
essere uno dei contenuti della gerarchia ossia una delle facoltà spettanti al 
superiore gerarchico nei confronti dell'inferiore; del medesimo segno anche 
il pensiero di ZANOBINI "Corso di diritto", Milano, 1936, I, 174 ss., per il 
quale la direzione altro non è che uno dei contenuti della subordinazione ge-
rarchica sussistente tra organi ed uffici. 
Peraltro, anche nell'ambito di di verse impostazioni dell'organizzazione 
amministrativa, la direzione non assurge al rango di istituto autonomo: così, 
tra gli altri, in SANTI ROMANO "Principi di diritto amministrativo", Milano, 
1911. 
( 23 )Così G. TREVES, op. cit., 99 ss .. 
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Così, la direzione viene identificata quale rapporto sog-
gettivo intercorrente tra organi nel quale, pur presente un 
rapporto di disuguaglianza, tuttavia non si riscontra una 
rigida configurazione di sovraordinazione/sottordinazione 
tra gli organi del rapporto, quanto, semmai, una superiori-
tà flessibile tra i medesimi in funzione delle esigenze del 
loro coordinamento(24). 
Tale ragionare offre l'inconsapevole spunto per spostare 
l'attenzione dagli aspetti soggetti vi dell'organizzazione 
agli aspetti oggettivi della medesima. 
Il passaggio acquisisce una prima, seppur timida, consa-
pevolezza laddove (25 ), enucleando dal rapporto gerarchico 
(24 ) Sul punto si veda DE VALLES "Teoria giuridica del 'organizzazione dello 
Stato", Padova, 1931, I, 250 ss., ove l'autore - analizzando i rapporti di 
direzione - classifica i rapporti intercorrenti tra gli uffici come rapporti 
nell'ambito dei quali "gli uffici: a) o si considerano coordinati sotto la 
direzione degli organi centrali dello Stato; b) oppure sono coordinati tra 
loro in modo da costituire delle unità di organizzazione, che non avendo una 
propria competenza, non costituiscono da per sè degli uffici. Questi rapporti 
sono caratterizzati dal fatto che gli organi supremi dello Stato, o gli orga-
ni superiori nelle singole unità di organizzazione, sono chiamati a dare agli 
altri una certa direzione nella loro attività, ed a determinare certe conse-
guenze. 
Mancano in essi i due elementi, essenziali alla gerarchia, della stessa 
competenza e della volontà superiore di un organo in confronto dell'altro, 
sullo stesso oggetto.". 
(25 ) Il riferimento va al contributo di AMORTH "La nozione di gerarchia", 
Milano, 1936, 49 ss., ove l'autore, scindendo il rapporto giuridico intercor-
rente tra i soggetti dal rapporto in cui si trovano le competenze loro spet-
tanti, viene a ridimensionare il principio gerarchico quale principio orga-
nizzativo ed al contempo ad enucleare la potestà di direzione quale principio 
organizzativo che "non mira già a sollecitare un dovere di obbedienza del su-
bordinato, ma piuttosto a condizionarne in concreto l'attività, senza per 
questo vincolarla assolutamente alle direttive segnate", così che chi sia di-
retto può discostarsi dalle direttive ricevute "valutando particolari circo-
stanze in riferimento ad un caso contingente". 
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intercorrente tra le figure giuridiche soggettive il diver-
so nesso intercorrente tra le competenze a quelle imputate, 
si individua nella direzione una potestà che viene a vinco-
lare l'esercizio della competenza, ossia dell'agire del 
soggetto, e non invece il soggetto quale mero esecutore di 
ordini del superiore nell'ambito dell'esercizio della com-
petenza di quest'ultimo. 
In tale ricostruzione la direzione amministrativa non so-
lo acquisisce autonoma rilevanza, ma anche, e soprattutto, 
viene ad interessare l'azione dell'organo, vincolandola non 
tanto in assoluto quanto, piuttosto, in relazione al ri-
sultato prefisso( 26 ). 
Tuttavia è solo nella seconda metà del secolo che, in 
dottrina (27 ), si legge nella direzione una valenza pura-
mente oggettiva, spostando definitivamente l'attenzione dai 
soggetti al loro operare. 
Così, infatti, la direzione diviene una forma dell'atteg-
giarsi del potere ed, in particolare, risulta essere l'at-
teggiarsi che il potere assume nel necessario coordinamento 
(26 )Fondamentale, sul punto, il lavoro di OTTAVIANO "Considerazioni sugli 
enti pubblici strumentali", Padova, 1959, ove, analizzando il rapporto inter-
corrente tra enti "strumentali" e Stato, la direzione acquisisce autonoma ri-
levanza nell'ambito dell'analisi dei rapporti intercorrenti tra entità sog-
gettive autonome, ossia delle interconnessioni esistenti in relazione al loro 
operare, con ciò spostando l'analisi nel campo dell'azione. 
( 
27
) Si veda, in particolare, BACHELET "L'attività di coordinamento nel-
1 'arruninistrazione pubblica dell'economia", Milano, 1957, ed anche, del mede-
simo autore, "Coordinamento", voce in "Enciclopedia del Diritto", Milano, 
1961, 630 ss .. 
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tra l'azione di chi dirige e di chi è diretto ed esclusiva-
mente in ciò risulta essere ancora espressione di una qual-
che disuguaglianza, ossia della disuguaglianza che deve 
sussistere tra l'azione di chi fissa l'indirizzo da seguire 
e l'azione di chi, autonomamente, di quell'indirizzo per-
segue gli obiettivi. 
Risulta, così, emergere l'imprescindibile ruolo che la 
direzione amministrativa assume nel guidare l'azione della 
pubblica amministrazione e, quindi, l'esplicarsi del potere 
che alla amministrazione quale struttura risulta imputato. 
Dunque, mentre in passato, l'azione amministrativa, 
espressione del criterio organizzativo gerarchico, risulta-
va ricondotta ad una intaccabile autoritaria unità, ora, 
invece, l'affermarsi della direzione, quale potestà di co-
ordinamento dell'azione amministrativa, conduce il modello 
organizzativo verso forme oggettive, cosìcchè, tramite una 
chiara separazione delle competenze, i rapporti tra gli or-
gani, prima aventi valore esclusivamente all'interno del-
1' agire dell'amministrazione, emergono nell'ordinamento ge-
nerale, rendendo con ciò l'azione amministrativa "visibile" 
e, quindi, verificabile sul piano logico. 
-35-
Orbene, è in tale chiave di lettura che va colta la forza 
innovativa di cui il decreto legislativo 29/1993 risulta 
porta tor e ( 28 ) • 
In particolare nel secondo lavoro ora citato, Bachelet analizza il coordi-
namento come figura organizzativa, osservando che: "Precisando meglio il con-
cetto deve dirsi che, propriamente, di coordinamento deve parlarsi piuttosto 
nei confronti delle attività, che non dei singoli atti. E' anzi proprio il 
crescente rilievo giuridico che ha assunto ormai, accanto ai singoli atti, 
l'attività amministrativa una delle cause che ha posto l'esigenza di un coor-
dinamento che andasse oltre quello già realizzato o comunque realizzabile, 
per i singoli atti, da una opportuna articolazione del procedimento di forma-
zione degli stessi. Le altre cause vanno individuate da un alto nella cre-
scente specializzazione delle attività e quindi della organizzazione ammini-
strativa cui corrisponde, in proporzione inversa, un elevato grado di inte-
grazione degli effetti sociali delle attività pubbliche dei diversi settori; 
dall'altro nello sviluppo delle strutture amministrative secondo moduli di-
versi da quelli tradizionali della gerarchia centralizzata, e nel fiorire 
quindi a tutti i livelli di istanze autonome non inserite, o solo parzialmen-
te inserite, nella regola gerarchica. 
Ecco dunque delinearsi, accanto alla nozione di coordinamento come attivi-
tà, la figura organizzatoria del coordinamento; nell'ultimo significato allo-
ra il coordinamento si pone accanto alla gerarchia e al controllo come uno 
dei tipici rapporti esistenti fra le diverse figure soggettive della pubblica 
amministrazione."(op. cit., 632). 
( 28 ) Invero, la riforma di cui al decreto legislativo 29/1993 trova delle 
chiare e basilari anticipazioni nella Legge 23 agosto 1988, n.400 "Disciplina 
dell'attività di Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Mi-
nistri"; ancora, nella Legge 8 giugno 1990, n.142 "Ordinamento delle autono-
mie locali"; nonchè, nella Legge 7 agosto 1990, n.241 "Nuove norme in materia 
di procedimento amministrativo e diritto di accesso ai documenti amministra-
tivi". 
In particolare si segnala nella legge 400/1988, l'articolo 5, comma secon-
do, lettera a), ove, nel disciplinare le attribuzioni del Presidente del Con-
siglio, si prevede che: "Il Presidente del Consiglio dei Ministri, ai sensi 
dell'articolo 95, primo comma, della Costituzione: a) indirizza ai Ministri 
le direttive politiche ed amministrative in attuazione delle deliberazioni 
del Consiglio dei Ministri nonchè quelle connesse alla propria responsabilità 
di direzione politica generale del Governo", con ciò consentendo di distin-
guere tra il Governo organo costituzionale ed il Governo organo di vertice 
dell'amministrazione. 
Così, sul punto, C. ROEHRSSEN "Della distinzione tra Governo ed Ammini-
strazione con particolare riferimento alla legge 23 agosto 1988 n. 400", in 
"Rivista amministrativa", 1991, 204 ss.: " Nella teoria della divisione dei 
poteri il punto espresso con minore chiarezza da Montesquieu è quello relati-
vo al potere esecutivo. Da questo è derivata una confusione enorme e che ha 
proiettato la sua ombra sulle costituzioni del continente europeo; tale con-
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fusione è quella tra Governo ed Amministrazione, confusione che è stata anche 
rafforzata dal fatto che tra Governo ed Amministrazione non può non sussiste-
re un nesso strettissimo ed imprescindibile.". 
"Non pare quindi necessario spendere ulteriori parole sulla distinzione, a 
livello teorico, tra Governo ed Amministrazione. 
Il problema però è reso molto più complicato dall'inscindibilità del nesso 
tra i due complessi di organi; inscindibilità che è resa manifesta nell'ordi-
namento giuridico italiano dalla coincidenza nella persona del Ministro del-
1 'organo costituzionale e politico con l'organo di vertice dell'apparato am-
ministrativo.". 
"Oggi nell'ordinamento italiano è possibile distinguere nettamente tra il 
Governo, organo costituzionale, ed il Governo quale complesso degli organi di 
vertice dell'Amministrazione. 
Tale distizione è oggi resa possibile dalla ci tata legge 23 agosto 1988 
n.400 che all'art.5 comma II lettera a)parla di direttive politiche che sono 
connesse alla responsabilità di direzione della politica generale del Gover-
no. In questo articolo appare evidente la distinzione tra l'attività ammini-
strativa e l'attività politica del Governo." 
Ancora, una chiara anticipazione della riforma di cui al decreto legisla-
tivo 29/1993, è riscontrabile nella legge 142/1990 ed, in particolare, al-
1' articolo 51 della medesima, laddove si stabilisce una chiara distinzione di 
competenze e, quindi, di responsabilità tra dirigenti ed organi di governo 
dell'ente locale. 
Così, infatti, recita l'art.51 L.142/1990: "I Comuni e le Province disci-
plinano con apposi ti regolamenti la dotazione organica del personale e, in 
conformità allo statuto, l'organizzazione degli uffici e dei servizi, in base 
a criteri di autonomia, funzionalità ed economicità di gestione secondo prin-
cipi di professionalità e responsabilità. Il regolamento disciplina l'attri-
buzione ai dirigenti di responsabilità gestionali per l'attuazione degli 
obiettivi fissati dagli organi di governo dell'ente e stabilisce le modalità 
dall'attività di coordinamento tra il segretario dell'ente e gli stessi. 
Spetta ai dirigenti la direzione degli uffici e dei servizi secondo i cri-
teri e le norme dettate dagli statuti e dai regolamenti che si uniformano al 
principio per cui i poteri di indirizzo e di controllo spettano agli organi 
elettivi mentre la gestione è attribuita ai dirigenti. 
Spettano ai dirigenti tutti i compiti, compresa l'adozione di atti che im-
pegnano l'amministrazione verso l'esterno, che la legge o lo statuto non ri-
servino agli organi di governo dell'ente.". 
"I dirigenti sono direttamente responsabili, in relazione agli obietti vi 
dell'ente, della correttezza amministrativa e dell'efficienza della gestio-
ne.". 
Mentre, per quanto attiene al disposto della legge 241/1990, sia suffi-
ciente qui ora un rinvio al capo riguardante il responsabile del procedimen-
to. 
Infine, sul punto, si sottolinea la particolare importanza, degli articoli 
3 "Indirizzo politico-amministrativo: funzioni e responsabilità dei dirigen-
ti", 14 "Indirizzo politico-amministrativo", 16 "Funzioni di direzione dei 
dirigenti generali" e 17 "Funzioni di direzione del dirigente" del decreto 
legislativo 29/1993 nei quali si stabilisce la separazione tra i compiti di 
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Ed infatti, la razionalizzazione dell'organizzazione am-
ministrativa, di cui alla normativa in oggetto, comporta, 
innanzitutto, l'affermazione del principio di direzione co-
me regola di organizzazione, prima, e di raccordo del-
l'azione, poi. 
Deriva da tutto ciò un totale superamento del principio 
gerarchico nell'ambito della organizzazione, nonchè l'emer-
gere nell'ambito dell'azione amministrati va, prima unita-
ria, di distinti ed autonomi momenti dell'agire. 
La direzione trova ora espressione nel coordinamento che, 
alla luce del decreto legislativo 29/1993, viene a sussi-
stere tra l'attività del Ministro, cui fa capo l'indirizzo 
politico-amministrativo, l'attività del Dirigente generale, 
cui fa capo la potestà di direzione amministrativa, l'atti-
vità del Dirigente, cui fa capo la gestione dei progetti, 
ed infine l'attività del responsabile del procedimento, 
quale figura autonoma garante del "buon andamento" procedi-
mentale. 
Si pone in essere, così, una chiara separazione tra indi-
rizzo politico( 29 ) e gestione amministrativa e, in relazio-
direzione politica e quelli di direzione amministrativa, e, pertanto, l'affi-
damento ai dirigenti - nell'ambito delle scelte di programma , degli obietti-
vi e delle direttive fissate dal titolare dell'organo - di autonomi poteri di 
direzione, di vigilanza e di controllo. 
(
29
) Per una analisi della tematica attinente all'indirizzo politico si 
rinvia per tutti a T. MARTINES "Indirizzo politico", voce in 
"Enciclopedia del Diritto", Milano, 1971, 134 ss .. 
In tale lavoro, l'autore mette in evidenza quegli elementi insiti nella 
nozione di indirizzo politico che valgono a precisarla. Così la determinazio-
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ne del fine da conseguire; la volontà programmata e funzionalizzata per con-
sentirne il suo razionale svolgimento; ed, infine, uno o più soggetti che in-
dirizzano ed uno o più soggetti indirizzati. 
"Da queste premesse discende che per indirizzo deve indentendersi quel-
1' entità che, nelle sue varie componenti, costituisce la manifestazione di 
una volontà armonica e coerente fatta valere da uno o più soggetti in funzio-
ne del conseguimento di un fine."(op. cit., 134), cosicchè per indirizzo po-
litico deve intendersi quell'entità che costituisce la manifestazione di una 
volontà armonica e coerente fatta valere in funzione del conseguimento di un 
fine politico, ossia di quel fine verso il quale la comunità orienta ed indi-
rizza la sua condotta e per il cui conseguimento essa svolge l'azione di go-
verno. 
Quindi, l'autore individua la interdipendenza esistente tra indirizzo po-
litico da un lato, ed apparato organizzativo e sistema di norma giuridiche, 
dall'altro; cosicchè "appare lecito concludere che sol tanto quelle comunità 
dotate di un apparato organizzativo potenzialmente predisposto per assicurare 
il conseguimento dei fini che costituiscono la causa prima del loro sorgere, 
sono in grado di esprimere un indirizzo politico obiettivamente rilevabile e 
normativamente disciplinato"(op. cit., 136). 
L'autore prosegue la propria analisi, scomponendo l'indirizzo politico in 
tre fasi, in funzione di quegli elementi costitutivi dell'indirizzo politico 
già evidenziati. 
Si individuano così tre fasi: la fase teleologica, la fase strumentale e 
la fase attuativa. 
Particolarmente interessanti le osservazioni sviluppate da Martines in me-
rito alla seconda fase dell'attività di indirizzo, la fase strumentale, ove 
egli individua, quale elemento essenziale della medesima, un complesso appa-
rato organizzativo, "entro e ad opera del quale la volontà degli organi di 
indirizzo può essere programmata e manifestata"(op. cit., 140). 
L'autore, nel porre in evidenza il nesso esistente tra indirizzo politico 
ed apparato amministrativo, critica la nota tesi di Nigro secondo la quale -
dato il continuum esistente ed imprescindibile tra attività di indirizzo po-
litico ed amministrazione - il nesso consiste in una mera subordinazione 
strumentale dell'organizzazione all'indirizzo, intesi entrambi come poteri, 
al punto che la decisione organizzativa diviene necessariamente una decisione 
di indirizzo dell'attività. 
Secondo Martines invece: "l'attività di indirizzo è condizionata dalla 
presenza nell'ordinamento di strutture organizzative idonee ad orientare e 
dirigere la volontà verso il fine o dalla possibilità di creare tali strut-
ture nel caso in cui esse non preesistano; e in questo senso l'organizzazione 
è strumentale. Riteniamo, però, che la connessione sopra rilevata non possa 
spingersi al di là di una dipendenza funzionale e dell'accessorietà del pote-
re di organizzazione rispetto al potere di indirizzo, restando il primo 
strutturalmente distinto dal secondo."(op. cit., 141). 
Per la tesi di M. NIGRO, si veda "Studi sulla funzione organizzatrice del-
la pubblica amministrazione", Milano, 1966; ed in particolare pag. 104 ss., 
ove l'autore, definita l'organizzazione "come il complesso degli uffici, qua-
li strumenti predisposti dall'ordinamento per la cura degli interessi genera-
li di una comunità", pone in evidenza la strumentalità della medesima poichè 
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ne a quest'ultima, si realizza una chiara separazione del-
le competenze con conseguente altrettanto chiara imputazio-
ne delle connesse responsabilità( 30 ). 
"il sistema degli interessi (dai più generali - e politici - a quelli setto-
riali o di raggio ancor più ristretto) - o, che è lo stesso, dei fini del 
gruppo (perchè i fini non sono che la consapevolezza degli interessi) esprime 
la sua massima ed immediata validità (vigenza) nel pretendere una propria or-
ganizzazione, un'organizzazione che sia idonea a concretarli ed ad attuarli", 
cosicchè "la strumentalità dell'organizzazione non rappresenta un passivo ed 
esteriore asservimento di essa all'attività sostanziale di soddisfazione dei 
fini e degli interessi, ma è partecipazione attiva, cooperazione al movimen-
to, avvio del movimento nella direzione scelta: la decisione organizzativa si 
rivela, quindi, necessariamente come decisione d'indirizzo dell'attività". 
Per una diversa lettura del potere politico nella Costituzione, si veda F. 
BENVENUTI "L'ordinamento repubblicano", Venezia, 1989, ed ivi, in particola-
re, pag. 257 ove l'autore considera come nel nuovo ordinamento repubblicano 
il potere politico sia interamente sottoposto alla disciplina giuridica, co-
sicchè il suo esercizio risulta distribuito tra i vari organi e soggetti co-
stituzionali in relazione a "quegli aspetti, appunto, politici, che esistono 
nell'ambito degli altri poteri di legislazione, giurisdizione ed esecuzione". 
"In effetti si può dire che il potere politico non si esprime mai in un 
atto esclusivamente politico, ma esso si esplica come la premessa necessaria 
e determinante, in senso causale, di altri atti; pertanto, nella distinzione 
giuridica delle funzioni secondo l'efficacia dei singoli atti, non viene mai 
in evidenza una categoria di atti politici nè si potrebbe definire il potere 
politico da questo punto di vista. 
Il potere politico può essere definito soltanto da un punto di vista mate-
riale (non anche da quelli formale e sostanziale) ed esso può essere concepi-
to come il momento della scelta che si effettua circa l'opportunità di un 
provvedimento legislativo, esecutivo o giurisdizionale in ordine alla sua in-
fluenza sull'assetto complessivo della comunità. 
Il potere politico si esplica, dunque, i una decisione di indirizzo poli-
tico ma questa decisione entra sempre a far parte, in modo imprescindibile, 
dell'esercizio di un altro potere". 
( 30 )In merito doveroso il richiamo a A. M. SANDULLI "Governo e amministra-
zione", in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1966. 
Particolarmente interessanti risultano le considerazioni svolte dall'auto-
re a pag.758 e seguenti: "ma è chiaro che in uno Stato unitario come il no-
stro, la realizzazione del buon andamento e della imparzialità dell'Ammini-
strazione, passa necessariamente, oltre che attraverso il decentramento di 
funzioni statali ad organi periferici, anche attraverso lo svicolo al centro, 
dell'amministrazione dal Governo: svincolo da realizzare mediante il trasfe-
rimento, o ad organi collegiali - preferibilmente elettivi- rappresentativi, 
oltre che della stessa Amministrazione, delle classi degli esperti e dei cen-
tri degli interessi qualificati, ovvero ad organi burocratici, con a capo 
funzionari direttamente responsabili e in posizione di sufficiente indipen-
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Tale nuovo assetto organizzativo della pubblica ammini-
straziane è il necessario adeguarsi della struttura, centro 
di imputazione del potere, alla evoluzione dell'agire di 
cui la legge 241/1990 risulta portatrice. 
In uno l'Amministrazione acquista una chiara connotazione 
obiettivata, tanto nel suo essere organizzazione quanto nel 
suo essere azione, così come la dottrina più accorta, da 
tempo, auspicava( 31 ). 
denza, di buona parte delle competenze ministeriali discrezionali, e quanto 
meno di tutte quelle basate sull'esercizio della discrezionalità teìcnica e 
di una meno intensa discrezionalità amministrativa." 
Ancora Sandulli auspica che, in ordine all'esercizio delle funzioni dei 
rispettivi dicasteri, ai Ministri sia riservato esclusivamente ciò che è ge-
nerale e non ciò che è particolare, cosicchè ad essi sia tolta la posizione 
di superiore gerarchico e siano riconosciuti soltanto compiti di indirizzo, 
di coordinamento e di sorveglianza. 
Pertanto, in aggiunta a tali compiti, ai Ministri dovrebbero rimanere sol-
tanto limitate competenze operative di primo grado, ossia quelle cd. di alta 
amministrazione. 
"In tal modo i Ministri diventerebbero guide e custodi dell'amministrazio-
ne ed entro tali limiti ne risponderebbero, cessando di esserne i capi". 
Sul punto si confronti la tesi comtraria di M. NIGRO "Lineamenti genera-
li", in "Manuale di diritto pubblico" a cura di AMATO-BARBERA, Bologna, 1984, 
699 ss., nonchè il già citato "Studi sulla funzione organizzatrice della pub-
blica arruninistrazione", Milano, 1966. 
( 31 ) Sul punto, per tutti, si vedano i lavori di F. BENVENUTI 
"L'Amministrazione oggettivata: un nuovo modello", in "Rivista trimestrale di 
scienza arruninistrativa ", 1978, estratto e "Ancora per un 'arruninistrazione 
biettivata", in "Studi economico-giuridici", Vol.XLIX, Tomo III, Sez. V, 
1978/1979, 209 ss .. 
Così, nel primo lavoro ora citato, l'autore identifica i "mali" 
fliggono la pubblica amministrazione: 
che af-
"In particolare la pubblica amministrazione (che qui viene considerata co-
me un momento della struttura statuale) è ancora oggi bloccata, quanto al 
fatto organizzativo, su un principio di gerarchia, che canonizza il rapporto 
tra individui sotto un profilo soggettivo anzichè come un rapporto di coordi-
nazione tra atti e comportamenti aventi valori diversi. 
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6.Dalla amministrazione come organizzazione alla organizzazione come fun-
zio ne 
Ecco allora che, alla luce delle recenti riforme, tanto 
l'agire della pubblica amministrazione quanto, e conseguen-
temente, l'organizzazione della medesima risultano espres-
sione di nuovi e comuni principi: l'organizzazione non è 
più retta dal principio di subordinazione gerarchica (32 ), 
Allo stesso modo il rapporto di impiego, che sottostà al rapporto di ge-
rarchia, si manifesta nel principio della dipendenza guidata eliminando quasi 
completamente ogni profilo di autoresponsabilità professionale del pubblico 
impiegato. 
E, infine, nel rapporto tra struttura organizzativa e società generale, si 
interpone un rapporto personale tra amministratori e gerarchie partitiche che 
mistifica l'autonomia degli enti resi strumenti nelle mani di gruppi di pote-
re spesso mascherati sotto varie etichette ideologiche" (pagg. 4 e 5 del-
1 'estratto). 
Tutto questo rende "necessario, da un alto un recupero della legge come 
norma unificatrice dell'ordinamento e, dall'altro, un recupero dell'ammini-
strazione come esecuzione, si intende nel nuovo senso, della legge. 
Un'amministrazione che agisce nell'ambito di una programmazione nel senso 
ora detto di attribuzione di compiti e di prefissione di risultati, finisce 
per perdere ogni carattere di soggettività per avvicinarsi ad un modello di 
amministrazione oggettiva, esrcizio di funzioni e non espressione di poteri 
nell'ambito di materie". 
"L'essenza dell'amministrazione, allora, assume, per così dire, una dimen-
sione orizzontale: viene in evidenza, cioè, prevalentemente, il momento og-
gettivo dell'azione anzichè il momento soggettivo dell'uso dei poteri da par-
te di un autore o, come si suol dire, di una autorità"(pagg. 16 e 17 del-
l'estratto). 
E così, nel secondo lavoro ora citato, conclude: "Se noi riusciamo ad 
obiettivare la attività ammministrativa riusciamo a trovare il luogo neutro, 
nel quale tutti gli elementi si ricompongono. Fino a che noi, invece, non 
avremo obiettivato la decisione amministrativa, fino a che cioè la decisione 
amministrativa continuerà ad essere una decisione discrezionale nella sua so-
stanza, noi continueremo a soggettivare l'arnmnistrazione. Ed è sul piano dei 
soggetti che si creano i conflitti, non sul piano degli atti, sul piano degli 
atti i conflitti si compongono nel coordinamento."(op. cit., 215). 
( 
32
) Si veda, sul punto, la lucida analisi di V. ANGIOLINI "Direzione ammi-
nistra ti va", voce in "Digesto delle discipline pubblicistiche", Torino, 1990, 
109 ss .. 
Ed in particolare ivi le Sue conclusioni a pagg. 115 e 118: "In passato le 
categorie subiettive (ente, organo, ufficio), sorte dal riconoscimento di 
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così come il procedimento non è più una figurata successio-
ne di fasi interne all'agire autoritario della amministra-
zione gerarchizzata. 
Le disuguaglianze, ora, non attengono più alla struttura 
soggettivamente intesa, quanto semmai all'agire, ossia a 
quell'insieme di azioni, certo diverse, ma, necessariamen-
te, coordinate nel perseguimento di quel risultato, di cui 
la programmazione è espressione statica e la direzione è 
espressione dinamica. 
Viene, così, in evidenza il momento oggettivo dell'ammi-
nistrazione. 
Il procedimento non è più il luogo figurato in cui il po-
tere soggettivo trova autoritaria esplicazione, ma è, ora, 
personalità giuridica allo Stato ed alle pubbliche amministrazioni, non dove-
vano solo garantire la formalìzzazone giuridica dei rapporti con i cittadini 
e l'imputazione dì responsabilità: esse dovevano, nel contempo, dominare la 
disciplina dell'azione amministrativa che, per il tramite dell'organo e con 
l'ausilio degli uffici, veniva ricondotta ad unità subiettiva assoluta e do-
veva essere accentrata nell'ente: la vecchia immagine della gerarchia come 
confusione tra le competenze dell'ufficio o dell'organo inferiore e del supe-
riore non era che una strada, o la strada maestra, per garantire giuridica-
mente l'accentramento nell'ente delle capacità subìettìve relative ai poteri, 
alle potestyà e agli atti dì amministrazione". 
Oggi "l'esclusione o la svalutazione dì una influenza decisiva delle cate-
gorie e dei fattori subìettìvì, in seno all'amministrazione ed alle sue rico-
struzioni scientifiche e culturali, sembra poter essere ciò che giustifica il 
passaggio della direzione, o dì altre modalità organizzative dell'amministra-
zione pubblica, sul terreno obiettivo dei poteri, delle potestà e degòì atti 
amministrativi"; 
"E' solo che oggi, a differenza dì quello che era in passato per le dot-
trine della gerarchia, sembra squarciato il velo delle attività <<interne>> 
(rilevanti solo nell'ordinamento peculiare dell'amministrazione e non in 
quello generale) che copriva (e celava) i vuoti della costruzione giuridica 
dell'organizzazione amministrativa. Questi vuoti sembrano emergere esplìcìta-
menet, rifluendo nelle politicità del potere: il che già potrebbe essere un 
progresso dì realismo.". 
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il luogo neutro in cui il potere oggettivo si esplica, con-
sentendo il reciproco riconoscimento dei diversi interessi 
di cui i soggetti dell'ordinamento si fanno portatori; ed è 
in questo luogo neutro che il potere si sviluppa secondo 
una direzione non verticale ma orizzontale, concretizzando-
si in una successione coordinata di atti che altro non è se 
non esecuzione dell'azione programmata( 33 ). 
Se, quindi, l'agire dell'amministrazione si fa oggettiva 
espressione del reciproco confronto tra le di verse forze 
giuridiche riconosciute dall'ordinamento, allora l'organiz-
zazione della medesima non può che risultare una mera 
struttura avente valore di supporto oggettivo, ossia di 
giuridica imputazione, dell'azione nel suo divenire. 
Emerge al tresì, da tutto ciò, il ruolo che vengono a 
svolgere la programmazione, come momento di differenziazio-
(33 ) Per una analisi puntuale della recente normativa si rinvia a S. RUSSO 
"L'organizzazione amministrativa come funzione nel nuovo diritto amministra-
tivo", in "Foro amministrativo", 1994, 256 ss. ed in particolare ivi pag. 268 
e seguenti, ove egli scrive: "Il primato dell'organizzazione si pone normati-
vamente per la triplice consapevolezza che la conformazione (storico-
effettuale) delle strutture, dei mezzi, dei compiti, del personale e delle 
finanze condiziona la capacità operativa e l'effettività del pubblico potere; 
che l'efficacia di quest'ultimo si qualifica non come aspetto meramente ese-
cutivo della legge, ma soprattutto per la dimensione e per l'intensità dei 
rapporti pertecipati con la società civile e con le rappresentanze di inte-
ressi, che devono trovare adeguato spazio organizzatorio dentro la p. a., e 
le sue procedure e le sue decisioni; e che l'esigenza di conoscibilità e di 
trasparenza della p. a. s'attua non (o non solo) in ciò che essa fa e decide, 
ma nel modo come essa si pone per fare e decidere. 
I tre filoni dinanzi citati possono così riassumersi: A) la semplificazio-
ne e l'economicità dell'agire amministrativo; B) la sostanziale equiparazione 
tra l'amministrazione per provvedimenti e l'agire per accordi, senza che gli 
uni perimano a causa degli altri, o li sopraffacciano; C) la tendenza al raf-
forzamento del quadro di comando politico-amministrativo.". 
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ne delle azioni nel perseguimento degli obietti vi di cui 
alle norme, e la direzione, come giuda dell'azione oggetti-
vata. 
Questa, quindi, la "nuova amministrazione"; una nuova am-
ministrazione che si identifica, oggi, nella organizzazione 
statica (strutture) e dinamica (procedimenti). 
In tale contesto, quella "funzione" che, nel suo essere, 
è trasformazione del potere in atto, e, nel suo divenire, è 
procedimento, si identifica ancora con l'attività ammini-
strativa nella misura in cui quest'ultima è oggi (alla luce 
della legge 241/1990 soprattutto, ma non solo) organizza-
zione procedimentalizzata, ossia potere che si fa struttura 
per poter essere procedimento. 
Ma, allora, diviene altresì, inevitabilmente, necessario 
interrogarsi su cosa debba e possa oggi essere, in relazio-
ne a tale nuova amministrazione oggettivata, la cd. funzio-
ne di controllo, non senza, ovviamente, porgere lo sguardo 
al passato, prima, ed al presente, nonchè al futuro, poi. 
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CAPITOLO SECONDO 
IL CONTROLLO: FUNZIONE E NOZIONE 
Sommario: l.Premessa; 2.Il dibattito dottrinale dallo Stato accentrato allo Stato au-
tonomistico: il controllo "interessato"; 2 .1. La funzione di controllo quale potestas 
corrigendi; 2.2.La funzione di controllo quale momento infraprocedimentale; 
2.3.segue:L'impugnativa degli atti di controllo; 2.4.La misura come momento finalizzato 
del giudizio nella funzione di controllo; 2.5.Il controllo interessato quale mero con-
trollo formale; 3.Il dibattito dottrinale sui profili dogmatici della funzione di con-
trollo: il controllo "disinteressato"; 3 .1. Il controllo quale funzione inerte; 3. 2. Il 
controllo tra giudizio e volontà; 3. 3. Il giudizio come essenza della funzione di con-
trollo; 3.4.segue: Il controllo quale manifestazione di giudizio e di desiderio; 
4 .Alcune considerazioni sulla funzione di controllo; 4 .1. Il controllo tra interesse e 
disinteresse; 4.2.Una diversa prospettiva: il controllo diffuso. 
1.Premessa 
Quanto abbiamo fin qui detto costituisce, sotto un du-
plice profilo, 
la funzione 
una necessaria premessa per poter analizzare 
di controllo: innanzitutto perchè quella 
"Amministrazione", di cui ci siamo occupati, viene a costi-
tuire l'oggetto della funzione di controllo, di cui inten-
diamo occuparci; 
funzione è (in) 
in secondo luogo perchè il controllo quale 
quella "Amministrazione", di cui - appunto 
ci siamo occupati. 
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Tuttavia, tale premessa, pur necessaria, non può ritene-
rsi, altresì, sufficiente per poter analizzare il presente 
della funzione di controllo. 
Invero, con quanto detto, abbiamo portato la nostra at-
tenzione sul presente, tanto in relazione all'oggetto del 
controllo, quanto in relazione all'ambito di esistenza del-
la funzione di controllo. 
Ma tutto ciò non basta. 
Infatti, dobbiamo esaminare anche il passato di quella 
funzione che ci proponiamo di analizzare. 
A tal fine, quindi, risulta necessario dar conto del di-
battito dottrinale che, dall'inizio del secolo fino ad og-
gi, la tematica del controllo ha saputo mantenere vivo e 
fecondo. 
Peraltro, tali premesse - ossia il presente, oggetto e 
ambito di esistenza del controllo, ed il passato, dibattito 
dottrinale sulla funzione di controllo - vanno raccordate 
tra loro. 
In altri termini, è necessario chiedersi se i risultati a 
cui è pervenuta fino ad oggi la dottrina, in merito alla 
funzione di controllo, si possano, e debbano, mettere in 
discussione, alla luce di quel presente che viene, oggi, ad 
essere la ".Amministrazione". 
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2.Il dibattito dottrinale dallo Stato accentrato allo Stato autonomistico: il 
controllo "interessato" 
Occuparsi del dibattito dottrinale sul controllo potrebbe 
apparire di estrema difficoltà ove si consideri che il con-
trollo, in quanto connaturato all'organizzazione stessa de-
gli ordinamenti giuridici, non ha data di nascita. 
Ma così, in un certo senso, non è. 
Invero il dibattito dottrinale che il controllo ha saputo 
sviluppare, pur datato, solo recentemente si è sviluppato 
attorno al controllo inteso quale funzione. 
Infatti, se, in passato, non sono mancate le elaborazioni 
della dottrina su elementi, per così dire, esterni al con-
trollo, quali i soggetti che lo pongono in essere, l 'og-
getto del medesimo, il tempo in cui il controllo si realiz-
za, gli effetti conseguenti al controllo ecc., non altret-
tanto pare di potersi affermare per quanto concerne le ela-
borazioni della dottrina su elementi, per così dire, inter-
ni al controllo, ossia tali da individuare una funzione di 
controllo definibile per la propria essenza. 
Pertanto, nelle pagine che seguono, non tanto di quelle 
elaborazioni che hanno prodotto delle mere classificazioni 
degli atti di controllo intendiamo occuparci, quanto piut-
tosto di quella dottrina che si è occupata di sindacare gli 
elementi per così dire interni al controllo stesso. 
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Invero la dottrina sul punto risulta suddivisa quantomeno 
in due filoni, nell'ambito di ognuno dei quali, peraltro, 
non sono mancate molteplici sfumature: un primo filone ha 
elaborato una nozione di controllo "interessato", prestando 
attenzione, dapprima, alle esigenze dello Stato accentrato 
ed, in seguito, alle esigenze dello Stato delle autonomie, 
un secondo di controllo "disinteressato", occupandosi dei 
profili prettamente dogmatici della funzione. 
2.1.La funzione di controllo quale potestas corrigendi 
L'analisi della funzione di controllo, nell'ambito delle 
discipline pubblicistiche, non può che prendere avvio dal-
l'esame di quella che è, all'unanimità, considerata la pri-
ma trattazione organica dell'argomento: il contributo dot-
trinale sui controlli dell'amministrazione comunale( 1 ). 
Infatti, tale dottrina per prima, agli inizi di questo 
secolo, nel proporsi di analizzare i controlli dell'ammini-
straziane comunale, si è interrogata sui principi generali 
a cui l'ordinamento giuridico della materia dei controlli 
si informa e sui concetti teorici la cui applicazione, in 
tale materia, ricorre. 
(1 ) Il riferimento va al noto lavoro di U. FORTI "I controlli dell 'ammini-
strazione comunale", in "Primo trattato di diritto amministrativo italiano", 
a cura di V. E. ORLANDO, Milano, 1915, 607 ss .. 
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In particolare, la dottrina in esame, definisce l'attivi-
tà di controllo come una indagine sulla rispondenza di un 
atto o comportamento a determinate norme. 
Così inteso il controllo "appartiene alla categoria dei 
fenomeni logici; e, dir vero, esso è in sè un giudizio e 
nul 1' altro" ( 2 ) • 
Invero, il controllo, inteso come istituto prettamente 
giuridico, presenta delle ulteriori, indispensabili, carat-
teristiche: in primo luogo una differenziazione di organi e 
di volontà, cosicchè tra organo controllante ed organo con-
trollato possa sussistere una contrapposizione; ancora, una 
necessaria sussidiarietà del controllo rispetto all 'atti-
vità controllata, cosicchè è implicita nel controllo l'esi-
stenza di una precedente attività che ne costituisce l'og-
getto e rispetto alla quale il controllo si pone come mo-
mento successivo, avente natura correttiva, sussidiaria e 
consecutiva; infine, una manifestazione di volontà, nella 
quale si concretano i risultati del giudizio logico compiu-
to dall'organo controllante. 
Ancora, e conseguentemente, si individuano tre distinte 
fasi nell'attività di controllo, ciascuna delle quali è es-
senziale ed implicita nell'idea stessa di controllo: una 
prima fase di conoscenza dell'attività controllata; una se-
( 2 )U. FORTI, "I controlli dell'amministrazione comunale", cit., 608. 
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conda di giudizio intorno ad essa; ed, infine, una terza di 
adozione dei provvedimenti che al giudizio conseguono. 
Questo, in sintesi, l'inquadramento teorico che tale dot-
trina ha fornito, non senza adeguate argomentazioni, in me-
rito all'attività di controllo. 
Ora, si deve sottolineare come la dottrina successiva ab-
bia aderito a tale schema teorico( 3 ), spesso senza indaga-
( 3 )Tra i molti, per una impostazione dell'attività dì controllo conforme a 
quella dì Forti, sì vedano i manuali dì M. s. GIANNINI "Lezioni di diritto 
amministrativo", Milano, 1950, in particolare pagg. 147 ss. e 198 ss., ove 
egli scrive: "I controlli amministrativi vanno concepì ti come strumenti per 
una composizione operativa dì conflitti fra interessi amministrativi. Compo-
sizione operativa nel senso che il controllo non sì volge all'emissione dì un 
giudizio come farebbe un giudice, ma ad una azione successiva, mediante la 
quale l'autorità controllante elimina l'errore - nel senso dì inesatto agire 
- compiuto dall'autorità controllata o quanto meno elimina le conseguenze 
dell'errore in tutto o in parte"; nonchè, del medesimo autore, "Istituzioni 
di diritto amministrativo", Milano, 1981, in particolare pagg. 47 ss., ove 
egli seri ve: "Controllo indica la verificazione dì conf ormì tà a determinati 
canoni dell'operato dì altre figure soggettive", controllo i cui elementi ca-
ratterizzanti risultano essere "in primo luogo una verificazione, ossia un 
esame dì una condotta della figura soggettiva controllata in ordine ad un ca-
none; la verificazione sì conclude con un giudizio che può avere un esito po-
sitivo, negativo o misto. Questo giudizio può essere esternato, ossia avere 
proprio rilievo formale, può anche però essere una parte motivazionale della 
misura; la misura è l'atto che adotta il controllore. Essa varia a seconda 
dell'esito del giudizio dì controllo"; ancora, G. ZANOBINI "Corso di diritto 
amministrativo", Milano, 1958, in particolare pagg.286 ss.; A. M. SANDULLI 
"Manuale di diritto amministrativo", Napoli, 1978 e successive edizioni, in 
particolare pagg. 240 ss. e 400 ss., ove egli afferma: "La funzione dì con-
trollo consiste nella possibilità che un organo sindachi a fine dì riparazio-
ne o dì prevenzione, e in vista della salvaguardia degli interessi sui quali 
è chiamato a vigilare, l'operato dì altri organi"; P. VIRGA "Diritto ammini-
strativo - I principi", Milano, 1983, in particolare pag.6 ss .. 
Mentre, per le trattazioni specificatamente dedicate al controllo, tra le 
altre, sì vedano per una impostazione conforme a quella dì Forti: G. GUARINO 
"Autonomia e controlli", in "Giurisprudenza Completa della Cassazione Civi-
le", 1951, I, 861 ss.; O. SEPE "Lineamenti generali dell'attività di control-
lo nel diritto pubblico", in "Nuova Rassegna", 1954, 1795 ss.; V. OLIVIERI 
SANGIACOMO "Cenni sulla nozione di controllo nella amministrazione dello Sta-
to", in "Foro italiano", 1956, IV, 16 ss.; E. CASETTA "Attività e atto ammi-
nistrativo", in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1957, 293 ss., in 
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re sulle ragioni profonde che hanno condotto alla costru-
zione del medesimo, ossia sulle argomentazioni che lo reg-
gono. 
Così facendo, la dottrina successiva ha individuato in 
questa "originaria" nozione di controllo, le motivazioni 
necessarie per riconoscere all'attività di controllo una 
autonomia nell'ambito della più vasta attività amministra-
tiva, ripartendo conseguentemente quest'ultima in attività 
di controllo, appunto, attività consultiva ed amministra-
zione attiva. 
particolare v. pag.326 ove egli scrive: "il controllo, nei casi determinati 
in cui l' ordinamneto tende ad assicurare la adeguatezza della funzione al-
1 'interesse prestabilito per l'atto, consiste in un rifacimento dell'iter che 
conduce alla scelta discrezionale", cosicchè, potendo tra l'altro giungere ad 
un risultato anche diverso da quello di cui all'atto controllato, si tratta 
di "svolgimento di attività amministrativa in senso proprio"; S. GALEOTTI 
"Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali", Milano, 1961 e del 
medesimo autore "Controlli costituzionali", voce in "Enciclopedia del Dirit-
to", Milano, 1962, 319 ss., in particolare l'autore, analizzando la nozione 
di controllo nei suoi requisiti essenziali, ossia il fine, la struttura e 
l'oggetto, ritiene che sia la misura il dato imprescindibile per fornire va-
lidità concettuale alla nozione del controllo, così egli, infatti, scrive: 
"il potere dovrà strutturarsi in modo da includere, accanto al giudizio e 
conseguenziale a questo nel caso che sia sfavorevole, l'elemento di una misu-
ra, in senso lato, ostativa rispetto alla fattispecie controllata, elemento 
questo tanto essenziale alla retta definizione del fenomeno che è proprio in 
esso che si rinviene il dato veramente decisivo ai fini dell'individuazione e 
della classificazione come controllo di un certo istituto" (op. ul t. ci t., 
321). 
Contra, per una impostazione del controllo quale funzione non di ammini-
strazione attiva, ossia quale mero giudizio neutrale, privo del momento voli-
tivo, consistente nella misura, si vedano per tutti: U. BORSI "Intorno al co-
siddetto controllo sostitutivo", in "Studi Senesi", Siena, 1916, Vol. XXXII, 
3 ss.; G. FERRARI "Gli organi ausiliari", Milano, 1956, in particolare pagg. 
233 ss.; L. SALVI "Premessa a uno studio sui controlli giuridici", Milano, 
1957. 
Peraltro, per una analisi di tale, minoritario, orientamento dottrinale, 
contrario rispetto all'impostazione di Forti, prevalente, in dottrina, si 
rinvia al paragrafo 3, infra nel testo. 
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Pertanto, proprio gli ampi consensi che questa prima im-
postazione ha ricevuto e le conseguenze che da tale impo-
stazione la dottrina ha tratto in merito all'inquadramento 
della funzione di controllo, inducono ad analizzare mag-
giormente le argomentazioni che a quei risultati hanno con-
dotto. 
Invero, l'elaborazione che tale dottrina fornisce del-
1 'atti vi tà di controllo, pur avendo acquisito nella dot-
trina successiva carattere di generalità, si riferisce 
esclusivamente all'attività di controllo che lo Stato, an-
cora ampiamente accentratore, pone in essere sull' ammini-
strazione comunale. 
E' questo un dato dal quale è assolutamente impossibile 
prescindere nel considerare l'inquadramento giuridico del-
l'istituto che la dottrina elabora. 
Ed è questo un dato del quale la medesima dottrina è con-
sapevole, cosicchè lo pone quale presupposto della nozione 
di controllo che viene ad elaborare. 
Il controllo amministrativo di cui ci si occupa, è, per-
tanto, "una limitazione della sfera di libertà attribuita 
al Comune" ( 4) • 
Va da sè che, proprio perchè è una limitazione della sfe-
ra di libertà del Comune, l'attività di controllo viene ad 
essere costituita da quegli elementi anzi elencati e, al-
(4)U. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", cit., 620. 
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tresì, viene suddivisa nella fasi della conoscenza, del 
giudizio e della volontà. 
Ecco, allora, che quella - apparente - contraddizione tra 
un controllo definito, dapprima, come "giudizio e null'al-
tro" (5 ) e, in seguito, come un'attività nella quale neces-
sariamente il giudizio deve avere una efficienza pratica, 
ossia deve "tradursi in una manifestazione di volontà muni-
ta di effetto giuridico proprio" (6 ), viene superata nel-
l'individuazione dell'elemento caratteristico del con-
trollo, elemento che tanto il giudizio quanto la volontà 
richiedono per poter divenire controllo, ossia 
"limitazione". 
Tale elemento caratteristico del controllo è costituito 
dal suo fine: dal "fine cioè di assicurare la rispondenza 
dell'attività comunale a certe norme e principi"( 7 ), cosic-
chè il cri terio per distinguere i vari tipi di controllo 
"sta nella natura della norma, di cui il controllo è desti-
nato ad assicurar l'osservanza"(B). 
La nozione di controllo che si viene ad elaborare non è, 
in altri termini, neutra, ma, al contrario, si piega alle 
esigenze dello Stato accentrato, ossia al fine che, tramite 
(s)u. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", cit. I 608. 
(6)u. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", Cit. I 614. 
(7)u. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", Cit. I 617. 
(8) u. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", Cit. I 634. 
-54-
il controllo, lo Stato persegue ed alle norme che per con-
seguire tale fine lo Stato emana. 
Quel controllo, di cui la dottrina in esame individua 
contenuto ed elementi è, in un parola, il controllo 
"interessato" che lo Stato pone in essere rispetto all'am-
ministrazione comunale, ossia quella "limitazione della 
sfera di libertà del Comune" che lo Stato pone in essere 
nel perseguire il proprio interesse. 
L'analisi che la dottrina, con tale consapevolezza, con-
duce non preclude, peraltro, la possibilità di fornire ul-
teriori, e, si vorrebbe dire, diversi, spunti interpretati-
vi della funzione di controllo; spunti che, peraltro, la 
dottrina successiva pare aver ignorato. 
Così, si sente la necessità di escludere che possa aversi 
controllo, nel senso specificato, qualora controllato e 
controllore non siano due soggetti diversi (Comune e Sta-
to), ma due organi dello stesso soggetto (Comune), in quan-
to in tale evenienza non vi è perseguimento di interesse 
proprio da parte dell'organo controllante, ma solo perse-
guimento del medesimo interesse da parte di due organi, pur 
diversi, dello stesso ente; in tale caso, quindi, l'attivi-
tà realizzata non può ritenersi controllo, poichè fine del-
la stessa non può essere la verifica del perseguimento dei 
propri interessi da parte dello Stato, ma è esclusivamente 
verifica del perseguimento degli interessi dell'ente da 
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parte dell'ente: tale attività è quindi disinteressata, nel 
senso che è posta in essere al fine di conseguire quel me-
desimo fine che l'organo 
altri. 
controllato si prefiggeva e non 
Ancora, si perviene a riconoscere la natura di controllo 
anche a quell'attività posta in essere dallo Stato sebbene 
in mancanza del momento della "constatazione" del fatto che 
il Comune abbia o meno spiegato un determinato comporta-
mento per la soddisfazione di uno specifico interesse, pur-
chè, però, lo Stato abbia, rispetto al Comune, una compe-
tenza concorrente sulla stessa materia, cosicchè la compe-
tenza dello Stato "non possa essere costituita che nell'in-
tento di supplire alle deficienze eventuali degli organi 
del Comune nell'adempimento dei loro compiti naturali"; si 
tratta, quindi, anche in questo caso di una attività inte-
ressata da parte dello Stato, ossia anche in questo caso 
risulta soddisfatto il fine del controllo, pur risultando 
assente il momento della constatazione ovvero del giudizio, 
in quanto la norma prevede - indipendentemente da tale con-
statazione - un intervento dello Stato, dotandolo di compe-
tenza concorrente sulla materia al fine di consentirgli una 
forma di ingerenza nei riguardi del Comune che non neces-
sita della fase del giudizio per legittimarsi. 
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Non così, invece, nei casi in cui lo Stato esercita delle 
forme di ingerenza nell'attività del Comune in assenza dei 
caratteri di una competenza concorrente. 
Così, accade, nei casi in cui lo Stato nell'intervenire 
nell'attività del Comune esercita una funzione che non è 
finalizzata ad assicurare la rispondenza di tale attività 
alle norme che quest'ultima disciplinano, ma è finalizzata 
alla realizzazione di interessi che sono esclusivamente 
dello Stato e non, quindi, anche del Comune. 
Si tratta, in questo caso, di attività dello Stato 
"disinteressata" rispetto all'attività posta in essere dal 
Comune. 
Invero, si ammette che "questo carattere non sarebbe in 
sè incompatibile con l'idea di un controllo, ma a patto che 
di quella attività si potesse riscontrare, nella funzione 
di cui ci occupiamo, il requisito essenziale, che è quello 
di prender le mosse da un determinato comportamento del Co-
mune, per assicurare che l'attività di questo ente si svol-
ga in modo conforme a certe norme e principi", invece qui 
lo Stato "non interviene per correggere un'azione determi-
nata, ma per rendere possibile che si agisca per la soddi-
sfazione di quel determinato gruppo di interessi: e tutto 
ciò non può rientrare nel concetto di controllo" (9 ), in 
( 9)U. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", cit., 614. 
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quanto, ancora una volta, si tratta di una attività 
"disinteressata". 
Così, ancora, nell'esaminare le tre forme nelle quali il 
controllo si attua mediante una sostituzione, ossia quel 
controllo sostitutivo che opera soltanto per la correzione 
di un singolo comportamento concreto dell'organo control-
lato, quel controllo sostitutivo che opera per l'effetto di 
una competenza concorrente rispetto alla competenza del-
l'organo controllato ed, infine, quel controllo sostitutivo 
che opera per mezzo di una temporanea mutazione dell'ordine 
delle competenze, si individua quale carattere comune a 
queste tre forme di potestas suppletoria il presupporre 
sempre un giudizio sopra un precedente comportamento del 
Comune ( 10 ) • 
( 10 ) Per una analisi dettagliata del controllo sostitutivo si veda quanto 
FORTI scrive a pagg. 624 e seguenti e 635 e seguenti in "I controlli dell'am-
ministrazione comunale", ci t .. 
Così, in particolare, individuate come segue le tre possibili ipotesi in 
cui nel diritto positivo si attua un controllo sostitutivo, ossia nel caso: 
" a) che, lasciando immutato l'ordine normale delle competenze e la posi-
zione dei singoli funzionari, il controllo sostitutivo operi soltanto per la 
correzione di un singolo comportamento concreto, che possa ascriversi all'or-
gano controllato. 
b) Che, lasciando del pari immutato l'ordine normale delle competenze e la 
posizione dei singoli funzionari, l'organo di controllo agisca in via sosti-
tutiva per effetto di una competenza concorrente con quella dell'autorità co-
munale, che la legge gli attribiusce. 
c) Può avvenire, infine, che il controllo si attui invece per mezzo di una 
temporanea mutazione dell'ordine normale delle competenze; non si tratta al-
lora di influire sul comportamento del Comune in ordine ad un determinato ca-
so singolo o di correggere un comportamento concreto del Comune medesimo. Si 
tratta invece di sostituire a dirittura all'organo normalmente investito di 
una determinata competenza un organo straordinario, designato e temporanea-
mente investito di quella competenza dalla autorità di controllo."; 
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Quindi, la dottrina in esame individua nella fase del 
giudizio il nucleo del controllo sostitutivo, comune a tut-
te le forme che quest'ultimo assume. 
Ancora, la medesima dottrina individua le differenze che 
sussistono tra controllo amministrativo di legittimità e 
funzione giurisdizionale nella "diversità delle forme e 
nell'effetto giuridico che produce la dichiarazione emessa 
l'autore sottolinea come: "nei casi a) e b) il controllo si attua in que-
sto modo: che l'autorità controllante emette in luogo e vece del Comune un 
provvedimento che rientrerebbe nella normale competenza di questo e che, in 
virtù del carattere sostitutivo della funzione, produce gli stessi effetti 
giuridici che produrrebbe se lo avesse emanato il Comune. Tuttavia, come ben 
s'intende, l'emanazione di questo provvedimento è esercizio di un'attività di 
controllo, e l'autorità controllante non diviene, per questo organo del Comu-
ne. 
Invece nel caso c) il provvedimento per mezzo del quale si attua il con-
trollo rientra nella competenza propria dell'autorità controllante e consiste 
nella nomina dell'organo straordinario, temporaneamente investito della com-
petenza di un organo del Comune; e con ciò si esaurisce l'attività di con-
trollo. Gli atti che in seguito saranno compiuti da quest'organo straordina-
rio come tale, e che producono effetti giuridici riguardo al Comune, non solo 
rientrano nella competenza del Comune, ma sono a dirittura del Comune (e non 
più dell'autorità controllante) perchè compiuti da un suo organo, per quanto 
straordinario." 
Così, ancora, Forti distingue nettamente tra l'attività che viene ad esse-
re controllo sostitutivo e l'attività che viene ad essere amministrazione at-
tiva: "i controlli sostitutivi sono contraddistinti dal mezzo con cui il con-
trollo si attua, che è appunto la sostituzione; in tanto dunque si ha eserci-
zio di una funzione di controllo, in quanto tale sostituzione si operi. Ma in 
quanto poi l'organo sostituente ponga in essere attività specifiche nei limi-
ti della competenza dell'organo sostituito, esso non controlla ma agisce.". 
Con ciò, quindi, Forti separa nettamente nell'ambito della figura del con-
trollo sostitutivo, la fase di controllo dalla fase successiva di amministra-
zione attiva, ma non giunge ad individuare nella fase di controllo esclusiva-
mente una attività di giudizio, in quanto continua ad inglobare nella medesi-
ma fase tanto un giudizio quanto una conseguente misura, consistente, nei 
primi due casi da lui esaminati, nella sostituzione dell'organo controllante 
all'organo controllato ovvero, nel terzo caso, nella nomina dell'organo 
straordinario. 
Di diversa opinione, come vedremo, è invece U. BORSI, il quale, nel suo 
scritto "Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", cit., critica sul pun-
to l'impostazione del Forti. 
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dall'autorità sulla rispondenza di un determinato atto alle 
norme di diritto" (11 ); in altre parole, posto che entrambe 
consistono in una dichiarazione e, quindi, in un giudizio, 
la loro differenza sta tutta nella forma che tale giudizio 
assume (12 ) • 
Quindi, si riconosce esservi attività di controllo 
(amministrativo sull'amministrazione comunale) tanto nei 
casi in cui non vi è constatazione, ossia giudizio, quanto 
nei casi in cui vi è solo giudizio, purchè in entrambi sia 
(11 )U. FORTI "I controlli dell'arruninistrazione comunale", cit., 630. 
(12 )Di particolare interesse risultano, altresì, le osservazioni che Forti 
sviluppa in merito alla differenziazione, rectius gradazione, che, a suo di-
re, sussiste tra controllo di opportunità e controllo di legittimità. 
Così, in "I controlli dell'arruninistrazione comunale", cit., a pag. 631 ss. 
egli, definito il controllo di opportunità come un riesame della convenienza, 
cioè un secondo giudizio sulla rispondenza del provvedimento ai fini ed alle 
circostanze per cui fu adottato, ritiene che i due tipi, controllo di oppor-
tunità e controllo di legittimità, costituiscano, nel loro reciproco rappor-
to, una gradazione: "Infatti, se è possibile sindacare l'uso che un organo 
amministrativo abbia fatto della facoltà discrezionalmente rimessagli di 
adattare la sua azione alle circostanze ed ai bisogni, cioè di provvedere, in 
una parola, nel modo che sembri più conveniente, se questo è possibile, si 
arriva, argomentando a majori ad minus, alla facoltà di sindacare l'azione da 
un punto di vista dal quale essa non è affatto discrezionale, cioè dal punto 
di vista della sua rispondenza alla legge. E in questo senso appunto abbiamo 
detto che i due controlli costituiscono una gradazione. 
Ma d'altra parte non si può completamente ridurli, per così dire, sotto lo 
stesso denominatore.". 
Quindi, conclude Forti, "Ed ecco come mentre da un alto il controllo di 
opportunità comprende implicitamente quello di legittimità, che è meno ampio 
e profondo, dall'altro poi l'indagine sull'opportunità si diversifica da 
quella sulla legittimità per la differenza degli elementi tecnici, in base a 
cui si compie l'apprezzamento dell'attività controllata.". 
Particolarmente interessante, allora, sottolineare come Forti, in tal 
modo, colga la differenziazione esistente tra i due tipi di controllo, di op-
portunità e di legittimità, esclusivamente sotto il profilo del giudizio, os-
sia dell'"apprezzamento". 
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soddisfatto il fine del controllo: la limitazione della 
sfera di libertà attribuita al Comune. 
Ora, una lettura attenta di tutte queste considerazioni 
che la dottrina sviluppa, seppur nell'ambito dell'inquadra-
mento dell'attività di controllo sull'amministrazione comu-
nale, conduce a nostro avviso ad una riconsiderazione degli 
sviluppi che alla medesima sono stati riservati. 
Ossia, si vuole dire che l'elaborazione che la dottrina 
in esame fornisce dell'attività di controllo non può pre-
scindere dal contesto istituzionale e normativo in cui la 
stessa ha trovato sviluppo: non può, quindi, costituire un 
modello della funzione di controllo intesa quale astratta 
elaborazione dottrinale avente una sorta di valore conven-
zionale( 13 ). 
Così, invece, è stato ed è tuttora. 
Infatti, la dottrina successiva ha sviluppato il dibatti-
to sul controllo, partendo da una nozione del medesimo qua-
le attività di verifica di un atto o comportamento rispetto 
a determinate norme, atti vi tà che risulta caratterizzata 
da: una differenziazione e contrapposizione tra organi at-
tivi ed organi di controllo; una sussidiarietà e consecuti-
(
13
)Sul punto particolarmente efficaci le parole di s. GALEOTTI "Controlli 
costituzionali", op. cit., 321: "la necessità di ricostruire in un concetto 
rigorosamente coerente la nozione del fenomeno quale ci è stata tramandata da 
una tradizionale e ormai classica dottrina del diritto amministrativo (si al-
lude soprattutto alla trattazione del Forti) che è ancor oggi la base del no-
stro linguaggio convenzionale in tema di controlli". 
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vità dell'attività di controllo rispetto all'attività del-
l'organo controllato; una manifestazione di volontà avente 
effetti giuridici rispetto all'atto o alla condotta con-
trollata. Attività che, conseguentemente, va suddivisa nel-
le fasi di: conoscenza; giudizio e volontà. 
Ma non basta. 
La dottrina successi va ha voluto individuare tutta la 
"forza" giuridica della funzione di controllo nel suo mo-
mento impositivo, ossia in quella manifestazione di volon-
tà, conseguente al giudizio, che si viene ad imporre sul-
l'organo controllato. 
Dunque, la dottrina successiva ha celebrato il controllo 
"interessato" quale forma pura della funzione. 
2.2.La funzione di controllo quale momento infraprocedimentale 
Invero, nell'ambito del dibattito dottrinale sulla fun-
zione di controllo è riscontrabile una dottrina che, pur 
aderendo alla impostazione di cui alla prima trattazione 
organica della materia, ne ha tentato un aggiornamento 
Va premesso fin d'ora che, nell'esaminare tale ulteriore 
dottrina, si intende porre in evidenza come la medesima nel 
( 14 ) Il riferimento va al contributo dottrinale di G. BERTI e L. TUMIATI 
"Controlli amministrativi", voce in "Enciclopedia del Diritto", Milano, 1962, 
298 ss .. 
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tentativo di "adeguare" il quadro teorico precedentemente 
elaborato, abbia in realtà posto in evidenza proprio le 
contraddizioni che quel quadro teorico viene a presentare 
rispetto al nuovo Stato che la Costituzione, soprattutto 
tramite il riconoscimento delle autonomie, ha disegnato. 
In particolare, tale dottrina, pur aderendo alla rico-
struzione teorica già elaborata, rifiuta una nozione di 
controllo basata esclusivamente sui profili sostanziali 
dell'attività. 
Così, sul piano sostanziale, innanzitutto, si distingue 
il campo di esplicazione del controllo in due settori, a 
seconda che esso venga riferito all'organizzazione interna 
dello Stato o all'ordinamento generale. 
Alla luce di tale differenziazione, la quale conduce il 
controllo nell'ambito dei rapporti interorganici, nel primo 
caso, e nell'ambito delle relazioni intersoggetti ve, nel 
secondo, la dottrina in esame individua nel fenomeno dei 
controlli la medesima giustificazione: "i controlli tendono 
a garantire la regolarità formale e sostanziale, l'adegua-
zione agli scopi particolari e al pubblico interesse in ge-
nere, il coordinamento e l'armonia nell'azione svolta dai 
vari organi e soggetti pubblici" (15) • 
Si da, quindi, una lettura della funzione di controllo 
quale momento logico finalizzato alla cura di un interesse 
(
15
) G. BERTI e L. TUMIATI "Controlli amministrativi", cit., 300. 
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che non è più interesse proprio dell'organo chiamato a con-
trollare, ma è interesse pubblico, ossia generale( 16 ). 
(16 ) Pertanto, Berti e Turniati superano quella concezione del controllo, 
elaborata da Forti, secondo la quale origine e ragione d'essere del controllo 
vanno individuati in un preteso obbligo delle persone giuridiche pubbliche 
verso lo Stato di agire per il raggiungimento dei fini istituzionali, del 
quale obbligo il controllo viene a costituire la sanzione. 
Così, infatti, nell'interpretare i controlli sulle attività degli enti mi-
nori, quali limitazioni, BERTI e TUMIATI in "Controlli amministrativi", cit., 
301, scrivono: "Si può affermare che il controllo discende da un principio 
organizzatorio, tendente ad attuare forme di coordinazione e, in certo senso, 
di collaborazione nei fini concreti perseguiti e nei mezzi e nelle attività 
poste in essere dai vari soggetti pubblici: in omaggio a tale principio, 
l'ordinamento, pur garantendo di norma ad ogni ente il potere di iniziativa 
in ordine all'attuazione concreta del suo prograrruna di fini, si vale dei con-
trolli come di appositi mezzi, onde le risultanze dell'azione svolta non pos-
sano sfuggire soprattutto nel corso del procedimento mediante il quale pren-
dono vita e diventano giuridicamente efficaci, a riscontri e riesami da parte 
di organi, in genere statali, a ciò designati. 
Così rappresentando la funzione di controllo, nella sua giustificazione 
pratica e nel suo contenuto di incidenza nei rapporti intersoggettivi pubbli-
ci, si supera agevolmente la concezione che ne puntualizza l'origine e la ra-
gione d'essere in un preteso obbligo delle persone giuridiche pubbliche verso 
lo Stato di agire per il raggiungimento dei fini istituzionali, del quale ob-
bligo il controllo costituirebbe la sanzione. Gli enti pubblici sono collega-
ti con lo Stato mediante uno speciale ordinamento, assai più complesso e nel-
lo stesso tempo molto meno determinato e rigido di quello che non sia un sem-
plice rapporto di obbligo a diritto. La situazione della persona giuridica, 
in ordine all'azione che essa svolge per la realizzazione dei fini, è defini-
bile, meglio che come obbligo come dovere irrunanente nello stesso ordinamento 
di cui essa si sostanzia e avente come elemento teleologico l'interesse gene-
rale.". 
Peraltro, Berti e Turni a ti rifiutano qualsiasi assimilazione tra il con-
trollo, così definito, ed il concetto di sanzione. 
Infatti, a loro giudizio, sarabbe del tutto erroneo interpretare il con-
trollo quale "sanzione" di quel dovere giuridico che impone alla persona giu-
ridica pubblica, controllata, di agire per il soddisfacimento dell'interesse 
pubblico generale. 
La sanzione, comunque la si voglia interpretare, è essa stessa norma, ri-
sultando parte di quella medesima norma che pone il precetto. 
Pertanto, la sanzione è essa stessa quel medesimo ordinamento giuridico 
rispetto al quale il controllo risulta essere un mezzo. 
In altri termini, mentre la sanzione è irrunanente nell'ordinamento, il con-
trollo è, invece, il mezzo che l'ordinamento giuridico utilizza per verifica-
re se l'agire delle persone giuridiche pubbliche soddisfa l'interesse pubbli-
co generale. 
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e · ' 1 · 1 · i· 1 controllo si· adegua alle on cio, su piano ogico, 
esigenze che il riconoscimento costituzionale delle autono-
mie ha fatto sorgere. 
Ma è nell'analisi dei profili formali che la nozione, pur 
abbracciata dalla dottrina in esame, mostra i primi segni 
di insoddisfazione rispetto alle esigenze del nuovo Stato, 
esigenze che, ampiamente, si avvertono. 
Cosicchè, tale dottrina, pur fedele alla nozione di con-
trollo risalente alla dottrina di inizio secolo, sente 
l'esigenza di apportarne dei correttivi. 
Infatti, si ritiene che, il contenuto logico, la giusti-
ficazione pratica e teorica, nonchè la funzione dell'atti-
vità di controllo, non siano di per sè sufficienti per in-
dividuare in tale attività un genus particolare. 
Peraltro, tale ragionare presenta un salto logico laddove si qualifica la 
sanzione come "elemento immanente nell'ordinamento giuridico" (op. cit., 302) 
ed il controllo come il mezzo che l'ordinamento utilizza per verificare che 
l'agire della persona giuridica pubblica sia espressione del "dovere immanen-
te nello stesso ordinamento di cui essa si sostanzia e avente come elemento 
teleologico l'interesse generale" (op. cit., 301). 
Sul punto Berti e Tumiati, ritengono superata qualsiasi obiezione, affer-
mando che: "si tratta di due istituti e, parallelamente, di due concetti e 
valori giuridici operanti su piani affatto diversi: la sanzione è compresa 
nella norma che pone il precetto"; "i controlli consistono invece in una se-
rie di attività amministrative, volte alla tutela concreta e diretta di pub-
blici interessi". 
Ma, così ragionando, quel controllo, che gli autori comunque interpretano 
quale limitazione, pare riavvicinarsi nuovamente a quella impostazione di 
Forti dalla quale si vuole, invece, allontanare. 
In dottrina sul concetto di sanzione, si vedano, per tutti, LEVI "Teoria 
generale del diritto", Padova, 1950, 162 ss.; MORTATI "Istituzioni di diritto 
pubblico", Padova, 1953, 14 ss.; BENVENUTI "Sul concetto di sanzione", in 
"Jus", 1955, 223 ss .. 
In particolare, per la tesi accolta da Berti e Tumiati, si rinvia al lavo-
ro di Benvenuti. 
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Per superare l'impasse e poter, conseguentemente, carat-
terizzare l'attività di controllo, di tal guisa che essa 
non sia un mero momento logico rinvenibile in qualsiasi at-
to amministrativo, è necessaria una sua caratterizzazione 
formale. 
Pertanto, esclusivamente nella "reciproca integrazione 
degli elementi di contenuto e di forma" ( 17 ) risulta possi-
bile individuare una configurazione giuridica tipica dei 
solo atti di controllo. 
Quindi, per poter superare quella naturale indetermina-
tezza che accompagna una definizione di controllo che si 
sviluppa solo sul piano logico, è assolutamente necessario 
sindacare il rapporto formale che intercorre tra gli atti, 
controllato e di controllo, nonchè tra i momenti della se-
rie procedimentale, all'interno della quale si esplica la 
funzione di controllo(lB). 
(17 )G. BERTI e L. TUMIATI "Controlli amministrativi", cit., 302. 
(18 )In particolare BERTI e TUMIATI si riferiscono alla tesi in quegli anni 
elaborata da FERRAR! nel suo "Gli organi ausiliari" (Milano, 1956) e da SALVI 
nel suo "Premessa ad uno studio sui controlli" (Milano, 1957), secondo i qua-
li "il controllo si estrinsecherebbe in atti di accertamento, configurandolo, 
in tal modo, come una funzione che attribuisce un potere di accertare e pre-
supponendo, pertanto, una particolare caratterizzazione giuridica del riesame 
in sè medesimo, con la conseguente esclusione dal relativo ambito concettuale 
delle manifestazioni di volontà" ("Controlli amministrativi", cit., 303). 
In realtà, però, Berti e Tumiati più che rifiutare tale orientamento sul 
piano concettuale, paiono sottolinearne la insufficienza sul piano pratico al 
fine di individuare tramite esso un tratto individuatore della sola funzione 
di controllo. 
Così, infatti, essi scrivono: "Ma, anche se fosse dimostrato in modo sicu-
ro che gli atti di controllo sono, prevalentemente o esclusivamente, del tipo 
degli accertamenti, non per questo potrebbe affermarsi, a nostro avviso, di 
averne posto in luce il tratto individuatore. Come meglio si vedrà più avan-
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Ma è proprio nel condurre questa analisi, sui profili 
formali della funzione di controllo che, pur affermando 
che l'attività di controllo non può assolutamente prescin-
dere dalla manifestazione di volontà che consegue al giudi-
zio( 19 ), si colgono tutti i limiti che tale ragionare pre-
senta e si cerca di superarli, non tanto liberando il giu-
dizio dalla manifestazione successiva di volontà, quanto 
piuttosto, ferma tale manifestazione volitiva nell'attività 
posta in essere dall'organo di controllo, inglobando la fa-
se del controllo nell'ambito del procedimento formativo 
dell'atto sottoposto a controllo, cosicchè la manifestazio-
ne di volontà venga fatta risalire direttamente all'atto 
controllato (20). 
ti, quest'ultimo non sembra ricavabile in tutto dalle caratteristiche intrin-
seche di tali atti, ma di più, dalla nozione del rapporto funzionale inter-
corrente tra i medesimi e gli altri momenti della serie procedimentale, al-
1 'interno della quale si espleta il controllo, e soprattutto nei confronti 
dell'atto principale caratterizzatore della fattispecie e oggetto del con-
trollo stesso" ("Controlli amministrativi", cit., 303). 
Il non totale superamento della tesi di Salvi e Ferrari trova conforto, a 
nostro avviso, nella argomentazione che conduce Berti e Tumiati ad interpre-
tare il controllo come momento infraprocedimentale del procedimento formativo 
dell'atto controllato. 
(19 )Si veda, con particolare riferimento agli atti di controllo preventi-
vo, quanto affermato dagli autori, "Controlli amministrativi", cit., 311: 
"Non ci par dubbio, comunque, che gli atti del controllo preventivo siano da 
classificarsi tra le dichiarazioni di volontà, atteso che il giudizio del-
1 'organo di controllo sulla validità o meno dell'atto controllato si trasfon-
de in una manifestazione tendente di per sè alla produzione di particolari 
effetti propri, soddisfacendo direttamente a determinati interessi pubblici". 
(20 ) Particolarmente interessanti risultano le considerazioni che BERTI e 
TUMIATI sviluppano in merito al controllo mediante richiesta di riesame. 
Così, in "Controlli amministrativi", cit., 314: "Il procedimento di riesa-
me si compone principalmente di un atto, riservato all'organo controllante e 
quindi di una nuova deliberazione di quest'ultimo (organo controllato), aven-
te ad oggetto la sua deliberazione precedente in riferimento al giudizio sfa-
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Pertanto, esaminando i profili formali dell'attività di 
controllo, la dottrina in esame ritiene che i mezzi di con-
troll o repressi vi non configurano in realtà una forma di 
controllo, in quanto nell'ambito di tali mezzi non risulta 
possibile individuare, sul piano formale dei rapporti, una 
differenziazione tra atto sottoposto a controllo ed atto di 
controllo, poichè l'attività logica di controllo risulta 
superata dal provvedimento in funzione del quale risulta 
esplicata, cosicchè il controllo risulta inglobato in una 
vorevole in ordine al merito di essa, emesso dall'organo di controllo. La se-
conda deliberazione, eventuale e straordinaria, rispetto all'ipotesi normale 
di formazione dell'atto dell'ente controllato, non pare funzioni da semplice 
requisito di efficacia della prima deliberazione: vi sono, infatti, ragioni 
testuali e sistematiche per ritenere che la medesima non abbia mera rilevanza 
di condicio juris: essa è passibile di annullamento per illegittimità formale 
ed anche di contenuto; il che dimostra che ha effetto innovativo rispetto al-
la precedente deliberazione. 
Inoltre, benchè il riesame venga contenuto nei limiti segnati dall'organo 
di controllo, è ricollegato pur sempre alla potestà attiva dell'organo deli-
berante, potestà che esso sviluppa, nè potrebbe essere diversamente, anche 
nella nuova deliberazione, sia essa sostanzialmente confermativa o, all'in-
verso, modificativa della precedente. Anzi, la circostanza che il riesame 
possa condurre ad una modificazione dell'atto, convalida la tesi che il rie-
same stesso integri un momento costitutivo dell'effetto della deliberazione, 
insieme con quello puntualizzato nella deliberazione riesaminata". 
Pertanto, alla luce di tali considerazioni, Berti e Tumiati, paiono giun-
gere a delle conclusioni sulla funzione di controllo (mediante richiesta di 
riesame) affatto simili alle precedenti: "Invero, l'operazione logica di rie-
same non si trasfonde in un atto volitivo, ma si esaurisce invece in un sem-
plice atto di richiesta, ravvicinabile alla proposta ed avente l'effetto le-
gale di promuovere un sub-procedimento per l'integrazione della fattispecie 
produttiva dell'atto controllato, e nel quale la volontà attiva dell'ente 
torna ad essere determinante". 
Per un'ulteriore sviluppo di tale tematica si confronti F. TRIMARCHI BANFI 
"Il controllo di legittimità", Padova, 1984, ed in particolare ivi pag.178 
ss.; sul punto si veda, comunque, infra par.2.5. 
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unica manifestazione di amministrazione attiva: quella del-
l'atto controllato( 21 ). 
Non così, però, per i mezzi di controllo non repressivo 
sugli atti. 
In tale forma di controllo, infatti, l'atto di controllo 
riveste una autonomia sul piano formale rispetto all'atto 
controllato, in quanto con questo si coordina, accedendo ad 
esso, ma non funge da mero momento logico nella formazione 
dell'atto controllato. 
In altri termini, l'attività di controllo non repressivo 
sugli atti si realizza trami te delle combinazioni con le 
manifestazioni di amministrazione attiva che si configurano 
o nell'ambito di un unico procedimento o nel collegamento 
ex lege di procedimenti separati. 
Conseguentemente, l'attività di controllo si presenta, 
per sua stessa natura, come accessoria rispetto alle mani-
festazioni di amministrazione attiva; è, inoltre, attività 
speciale, in quanto, in generale, l'amministrazione attiva 
risulta libera dalle limitazioni del controllo. 
( 21 ) Sul punto gli autori ritengono che tutti gli interventi repressivi e 
sostitutivi rispetto a persone, organi ed anche atti non siano catalogabili 
quali controlli, in quanto "non è possibile differenziarli dalle altre mani-
festazioni della generale potestà attiva, se non facendo riferimento al fatto 
che essi presuppongono l'effettuazione di giudizi, di riesame in ordine a 
comportamenti e attività altrui; ma siffatte operazioni permangono allo stato 
di premesse logiche dei provvedimenti che vengono adottati e non hanno in es-
si rilevanza se non dal punto di vista della giustificazione o della motiva-
zione" ("Controlli amministrativi", cit., 316). 
Da ciò pare potersi ricavare una certa ammissione della centralità del mo-
mento del giudizio, qualora esso abbia propria autonomia. 
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Dunque, e soprattutto, "il controllo non può produrre di 
per sè modificazioni rispetto agli atti controllati" (22 ), 
diversamente infatti il controllo perderebbe la caratteri-
stica di mera attività accessoria e diventerebbe esso stes-
so amministrazione attiva. 
Infine, si ritiene che gli atti di controllo, in quanto 
"incapaci di incidere autonomamente in situazioni sogget-
tive individuali"( 23 ), non siano di per sè impugnabili. 
Quindi, una attenta lettura del contributo dottrinale in 
esame, conduce a ritenere che la funzione di controllo, pur 
identificandosi ancora tanto in un momento di giudizio 
quanto in un momento di manifestazione di volontà, inizi a 
"liberarsi" di tale ulteriore fase di volontà, tramite 
l'inserimento infraprocedimentale del controllo, cosicchè, 
se una manifestazione di volontà è ancora rinvenibile nel 
controllo, in realtà tale manifestazione di volontà non ri-
sulta autonomamente individuabile rispetto alla manifesta-
zione di volontà che trova esplicazione nella emanazione 
dell'atto sottoposto a controllo una volta conclusosi quel 
procedimento che, appunto, anche il controllo contiene. 
(
22
) G. BERTI e L. TUMIATI "Controlli amministrativi", cit. I 317. 
(
23 )G. BERTI e L. TUMIATI "Controlli amministrativi", cit., 318. 
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2.3.segue: l'impugnativa degli atti di controllo 
Tale ragionare trova una ulteriore conferma ed un succes-
sivo sviluppo nell'analisi della tematica attinente, in 
particolare, all'impugnativa degli atti di controllo che la 
medesima dottrina approfondisce( 24 ). 
Così tale dottrina, consapevole che la definizione di al-
cuni istituti giuridici, tra i quali il controllo, non può 
avvenire mai esclusivamente sul piano della astrazione lo-
gica e giuridica, ma richiede una "integrazione attraverso 
la consapevolezza di risultanze storiche e politiche" (25 ), 
riconduce le definizioni alle quali la dottrina è in pas-
sato pervenuta proprio alle risultanze storico-poli ti che 
nelle quali le definizioni sono originate. 
Ecco, allora, che nello Stato accentrato l'attività di 
controllo assume un ruolo ben preciso: deve verificare 
l'appartenenza degli enti locali alla amministrazione dello 
Stato, non tanto sul piano organico, quanto piuttosto sul 
piano oggettivo della "convergenza degli interessi e dei 
fini tra amministrazione statale ed amministrazione loca-
le" (26) • 
( 24 ) Si veda, sul punto, l'ulteriore contributo di GIORGIO BERTI "Problemi 
del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa dei relativi atti", in 
"Scritti in onore di Salvatore Pugliatti", Milano, 1978, Vol.III, 121 ss .. 
(
25
) G. BERTI "Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa 
dei relativi atti", cit., 121. 
(
26
) G. BERTI "Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa 
dei ralativi atti", cit., 123. 
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Pertanto, nello Stato accentrato, la funzione di con-
trollo trova fondamento "necessariamente su di un'afferma-
zione di prevalenza o di supremazia dello stato nei con-
fronti degli enti locali" (27 ). 
Tutto ciò ha trovato una sorta di attenuazione, sotto un 
profilo prettamente giuridico, attraverso la teoria del 
controllo inteso come momento condizionante l'efficacia 
delle deliberazioni degli enti locali, cosicchè esso, ri-
sultando inserito nel medesimo procedimento formativo del-
l'atto da controllarsi, non assume una propria indipendenza 
giuridica e, pertanto, consente di superare la so-
vrapposizione della volontà dell'organo controllante alla 
volontà dell'organo controllato. 
Conseguentemente, la dottrina riconosce l'impugnabilità 
dell'atto di controllo solo qualora questo abbia contenuto 
negativo. 
Così, in sintesi, si è giunti da un lato ad ammettere 
l'impugnativa dell'atto di controllo negativo, dall'altro a 
negare tale possibilità in caso di controllo positivo, ri-
sultando l'atto di controllo interamente assorbito dall'at-
to controllato(28). 
( 27 ) G. BERTI "Problemi del con troll o sugli enti locali e dell 'impugna ti va 
dei relativi atti", cit., 124. 
(28 )Fondamentali le osservazioni di BERTI sul punto. 
Così, in merito alla riconosciuta impugnabilità dell'atto di controllo so-
lo qualora il medesimo abbia contenuto negativo, egli osserva: "Quando l'atto 
di controllo non consente alla determinazione controllata di produrre eff et-
ti, si pongono in evidenza due rapporti, quello dell'ente controllato rispet-
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La contraddizione che ne deriva, ove si consideri l'iden-
ti tà della funzione di controllo indipendente dall'esito, 
positivo o negativo, del medesimo, è fin troppo evidente. 
E' proprio tale contraddizione ad indurre ad una ul te-
riore analisi della problematica. 
Acquisita, dunque, la consapevolezza che nello Stato ac-
centrato il controllo non serviva ad accrescere la funzio-
nalità degli apparati pubblici, ma esclusivamente a 
"verificare l'aderenza agli interessi dello stato tradotti 
in norme giuridiche" (29 ) ed acquisita, altresì, la consape-
volezza che nello Stato delle autonomie, dato il discono-
to al controllore e quello del privato nei confronti dell'ente controllato, 
mediato però, quest'ultimo rapporto, dall'intervento della misura di control-
lo in senso negativo. In realtà nel primo rapporto, quello fra il controllore 
e il controllato, si verifica un confronto di interessi che, anche in super-
ficie, mostra di ambientarsi difficilmente nell'area del controllo: il con-
trollo non è altro che l'occasione per far emergere un dissidio di interessi 
e di opinioni che ha, come punti di riferimento, la posizione dello stato da 
un canto e dell'ente locale dall'altro in ordine ad una tipica espressione di 
potere. Allora si comprende come, da questo punto di vista, il controllo di-
venti il nome che si dà a questo rapporto o a questo conflitto. 
Dal punto di vista del privato, il controllo negativo dovrebbe significare 
che la fattispecie si blocca non su di una manifestazione di volontà dell'en-
te locale, ma su di una espressione di potere dello stato", da ciò, infatti, 
nel processo di impugnazione, la qualità di parte, in capo all'ente locale e 
non di controinteressato rispetto al privato. 
Pertanto, alla luce di tali considerazioni, conclude Berti "non si spiega 
agevolmente il fatto che, in caso di controllo positivo, dove pure vi è la 
soluzione di un possibile conflitto tra stato ed ente locale, l'atto di con-
trollo rimanga interamente coperto dall'atto controllato, mentre avvenga 
l'esatto contrario quando detta relazione tra interessi sfoci in una decisio-
ne negativa dell'organo di controllo: in entrambi i casi, il controllo è 
espressione di autorità dello stato, sovrapposta alla deliberazione dell'ente 
locale" ("Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa dei re-
lativi atti", cit., 126/127). 
(
29
) G. BERTI "Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa 
dei relativi atti", cit., 128. 
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scimento dell'unità amministrativa, il controllo non serve 
più a garantire quell'unità ma "mira a conservare i profili 
di garanzia che sono impliciti nella accettazione, ancor 
oggi, dei principi dello stato di diritto" (30 ), si dà giu-
stificazione a quella esigenza che nello Stato accentrato 
imponeva al controllo di aderire ad ogni atto amministrati-
vo; esigenza che oggi, invece, viene meno( 31 ). 
( 30 ) G. BERTI "Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa 
dei relativi atti", cit., 131. 
( 31 )Il considerare che l'unità amministrativa si spiega soltanto come modo 
di rappresentare l'accentramento statale sul piano dell'amministrazione, ed 
ancora il considerare che il riconoscimento delle autonomie, da parte della 
stessa Costituzione, comporta il disconoscimento dell'unità amministrativa, 
induce Berti ad interrogarsi sul significato che la conservazione del con-
trollo di legittimità assume nell'attuale ordinamento. 
Oggi, infatti, "il controllo di legittimità non si giustifica più in fun-
zione dell'unità amministrativa dello stato, non è più rappresentativo di in-
teressi riferibili allo stato, ma è l'espressione di un'esigenza meno concre-
ta e meno definibile, ma non per ciò meno rilevante: esso mira a conservare, 
nell'odierno assetto statale, i profili di garanzia che sono impliciti nella 
accettazione, ancor oggi, dei principi dello stato di diritto" (op. 
Ci t •I 131) • 
Ma allora, egli si chiede, "A che cosa serve dunque il controllo di legit-
timità? Se genericamente, come si è veduto, esso vuole rappresentare e rende-
re concreta una esigenza connessa con la permanenza dello stato di diritto, 
bisogna ulteriormente specificarne la funzione, giacchè un conto è la legit-
timità interessata, e cioè assunta a criterio di una azione interessata, un 
altro è la legittimità disinteressata, come quella che può essere presa a ri-
ferimento di un giudizio o di una verifica che non è mossa da un interesse 
specifico" (op. cit.,132). 
Per Berti la legittimità disinteressata si individua in quella legittimi-
tà, residuale, "che è mantenuta ferma da quell'aspetto dell'ordinamento che 
si richiama appunto allo stato di diritto"(op. cit.133). 
Così, egli considera come i controlli sugli enti locali "attendono una lo-
ro definizione in aderenza alle attività degli enti locali che dovrebbero ap-
punto essere controllate. Poichè la garanzia dell'ordinamento, a cui in real-
tà si appoggiano questi controlli, non è un'esclusiva dell'amministrazione 
statale, nè di alcun' al tra amministrazione, ma è separatamente affidata a 
ciascuna amministrazione che governi una comunità, due soluzioni sono possi-
bili: o, così stando le cose, appare opportuno che ciascun ordinamento svolga 
il controllo nei confronti degli altri, o si riconosce che ciascun ordinamen-
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Infatti, nello stato accentrato era la carenza di effica-
eia imperativa degli atti degli enti locali che comportava 
la necessaria integrazione dei medesimi da parte dell'atto 
di controllo. 
Diversamente, oggi, il riconoscimento della autonomia de-
gli enti locali impone il rifiuto di tale integrazione. 
Tutto questo si riversa sul profilo dell'interesse perse-
gui to dall'organo di controllo e, quindi, sull'ulteriore 
profilo del conflitto tra interessi dell'organo controllato 
ed interessi dell'organo controllante, ossia sul profilo 
dell'impugnativa degli atti di controllo. 
Nello Stato delle autonomie il fatto che il controllo 
svolga una funzione di garanzia dei principi dello stato di 
to abbia idoneità e capacità a verificare da se stesso l'aderenza della sua 
azione ai principi conservativi dello stato di diritto" (op. cit.,139/140). 
Ma, secondo Berti, è più probabile una linea di tendenza verso forme di 
autocontrollo, giacchè nulla induce a ritenere che i controlli debbano neces-
sariamente essere esercitati da organi in posizione esterna rispetto all'ente 
o all'ordinamento la cui attività è da controllare. 
In tale conclusione, ossia nel dare preferenza a forme di autocontrollo, è 
implicita una accettazione della funzione di controllo quale momento di gui-
dizio e di volontà al primo conseguente. 
Ma, allora, ci chiediamo: come considerare tale funzione quale disinteres-
sata? 
L'autore, secondo noi, fornisce - a contrario - una possibile risposta al 
quesito laddove specifica come la legittimità interessata, che ha contraddi-
stinto le attività di verifica e di controllo nell'ambito dello stato accen-
trato, è rappresentativa di un cri terio di valutazione condizionato dalle 
esigenze e dal peso della organizzazione amministrativa per soggetti e dal 
fatto che la distribuzione degli interessi tra queste figure soggettive inte-
gra necessariamente la normazione sull'attività. 
Diversamente risponde al quesito imvece TRIMARCHI BANFI nel suo "Il con-
trollo di legittimità", cit., riconducendo il "disinteresse" della funzione 
di controllo nell'ambito di una legittimità meramente formale ed esteriore 
dell'atto. 
Per una analisi di tale tesi si veda, comunque, infra nel testo. 
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diritto implica che l'organo di controllo non è portatore 
di interessi propri, e, conseguentemente, divergenti, ri-
spetto agli interessi dell'organo controllato. 
Da ciò, quindi, l'impossibilità di qualsiasi conflitto di 
interessi tra controllante e controllato (ed anche tra con-
trollante e cittadino) e, pertanto, l'ulteriore impossibi-
lità di impugnare l'atto di controllo( 32 ). 
( 32 ) L'autore sviluppa ampiamente la tematica dell'impugnativa degli atti 
di controllo. 
Così, sul punto, egli ritiene che "l'atto di controllo non dovrebbe essere 
impugnabile in quanto esso non testimonia la prevalenza di un interesse sopra 
un altro, non mette in evidenza un interesse contrapponibile a quello del ri-
corrente" (op. cit., 147/148). 
Questa considerazione discende da quanto l'autore è venuto dicendo in me-
rito al ruolo del controllo nell'attuale ordinamento e vale tanto rispetto al 
soggetto controllato, quanto rispetto al cittadino destinatario dell'atto 
controllato. 
Infatti, il soggetto controllato non è (rectius: non dovrebbe essere) abi-
litato a proporre ricorso avverso il controllore, "in quanto nè questo è pun-
to di riferimento di interessi, nè l'atto di controllo ha idoneità a porre in 
evidenza un interesse distinto e contrapposto rispetto a quello di cui il 
controllato può farsi portatore" (op. cit., 148). 
Tutto ciò si può dire, in breve, negando appunto che tra controllore e 
controllato si determini un rapporto sostanziale. 
"Non si vede insomma perchè, in quanto l'organo di controllo non sia por-
tatore di un interesse proprio, dovrebbe invocarsi la tutela giurisdizionale 
per definire un fatto che nasce e muore interamente nel procedimento ammini-
strativo. L'organo di controlo agisce sotto la soglia dei conflitti fra inte-
ressi" (op. cit., 148). 
Per quanto attiene, invece, al rapporto tra il privato e l'amministrazione 
"l'atto di controllo sembrerebbe assumere talora connotati di diverso è più 
marcato significato. L'organo di controllo blocca talora dei procedimenti dai 
quali il privato potrebbe ricavare delle utilità" (op. cit., 149). 
In verità, però, anche in tal caso l'organo di controllo, pur bloccando il 
procedimento formativo dell'atto, non si fa carico di alcun interesse concre-
to nè di quell'interesse in nome del quale il procedimento viene arrestato. 
L'imputazione di tali interessi avviene sempre a carico dell'amministra-
zione controllata. 
Pertanto, il processo giurisdizionale promosso dal privato dovrebbe in-
staurarsi nei confronti dell'amministrazione deliberante e non dell'organo di 
controllo. 
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Peraltro, il ritenere che l'atto di controllo non sia 
trasmettitore di interessi alieni rispetto all'atto da con-
trollare, conduce la dottrina in esame a sostenere che 
l'atto di controllo non deve risultare autonomo rispetto 
all'atto controllato ed è per questo motivo, ossia per in-
terpretare il controllo come disinteressato, che si include 
il controllo all'interno del procedimento formativo del-
l'atto da controllare. 
Così, tale dottrina ritiene che, assumendo il controllo 
la posizione di un atto del procedimento formativo dell'at-
to da controllare, si elimini alla radice il rischio che il 
controllo risulti disponibile ad interessi divergenti da 
quelli dell'ente controllato, rischio che si ripresenta 
ogni qualvolta il controllo risulti esterno rispetto al 
procedimento formativo dell'atto controllato. 
In al tre parole, "è meglio pagare in termini formali 
piuttosto che perdere sotto il profilo della sostanza"( 33 ). 
Invero, in tale ragionare, a nostro avviso, paiono presenti degli elementi 
attestanti la negazione di un momento volitivo in capo all'organo di control-
lo. 
(
33
) Così BERTI "Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnati-
va dei relativi atti", cit., 144. 
Ed ancora, specificatamente sul punto: "Sembra infatti molto più logico 
che, proprio per l'aspetto residuale che mostra il controllo di legittimità 
(e di merito), esso debba assumere la posizione di un atto del procedimento 
formativo"; "Entrare nel procedimento vuol dire rimanenerne coinvolti e met-
tersi nella linea impressa dall'ente controllato". 
-77-
Invero, il contributo dottrinale in esame risulta essen-
ziale nell'ambito del più vasto dibattito dottrinale sulla 
funzione di controllo( 34 ). 
Ma, le conclusioni alle quali tale contributo perviene 
paiono, in verità, pagare un prezzo anche su quel medesimo 
piano sostanziale che ci si prefigge di garantire. 
Infatti, il negare una autonomia giuridica al controllo, 
se sul piano formale implica assorbire il controllo nel 
procedimento formativo dell'atto controllato, sul piano so-
stanziale implica, altresì, continuare ad individuare nel 
controllo tanto um momento di giudizio, quanto un momento 
di conseguente volontà, confondendosi la manifestazione di 
volontà dell'atto controllato con quella dell'atto di con-
trollo, data la comunanza del procedimento che entrambi ta-
li atti ospita. 
Così, pur riconoscendo, nell'ambito della specifica tema-
tica dell'impugnativa dell'atto di controllo, che quest'ul-
timo non è espressione di potere e, quindi, neppure di una 
volontà in collegamento con un interesse, la dottrina non 
(
34 )Di particolare interesse risultano anche le considerazioni che l'auto-
re sviluppa de jure condendo, nella prospettiva dello stato sociale. 
Così, intentendo per stato sociale quello stato "nel quale i poteri pub-
blici debbono legittimarsi continuamente attraverso il controllo della socie-
tà", si aprono quantomeno due diverse prospettive nell'ambito dei controlli. 
La prima "è data dalla creazione e dalla intensificazione della partecipa-
zione popolare, sia a livello di direzione politica che di attuazione ammini-
strativa. L'altra, intimamente connessa con la prima, è data dalla creazione 
di mezzi che determinino e controllino l'efficienza degli apparati pubblici" 
(op. ci t., 151) . 
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giunge ad individuare in esso un mero giudizio, lasciando 
l'atto di controllo nell'ambiguità di una funzione sussi-
diaria o integrativa nell'ambito del medesimo procedimento 
formativo dell'atto controllato. 
2.4.La misura come momento finalizzato del giudizio nella funzione di con-
trollo 
Come abbiamo visto, la dottrina più accorta, attraverso 
l'analisi della tematica dell'impugnativa dell'atto di con-
trollo, prende coscienza dalla insoddisfazione che il con-
cepire la funzione di controllo quale funzione 
"interessata" produce rispetto alle esigenze autonomisti-
che, alle quali il nuovo ordinamento costituzionale ha dato 
giuridico riconoscimento. 
Peraltro, quella dottrina, nel dare riconoscimento al 
"disinteresse" che muove l'organo di controllo, è pervenuta 
ad interpretare il controllo come un momento infraprocedi-
mentale rispetto al procedimento formativo dell'atto con-
trollato. 
Questo ragionare ha, senza dubbio, giustificato il rite-
nere non impugnabile l'atto di controllo, in quanto il di-
sinteresse che lo muove non può far sorgere conflitto di 
interessi alcuno. 
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Ciò nonostante, il medesimo ragionare ha portato una cer-
ta ambiguità sulla definizione sostanziale della funzione 
di controllo, lasciandone, certo, inalterato il momento di 
giudizio, ma rendendo meno definito il momento volitivo 
conseguente al giudizio, a causa dell'aver collocato l'atto 
di controllo all'interno del procedimento formativo del-
l'atto da controllare. 
In sintesi, la crisi che si avverte attorno alla nozione 
del controllo interessato produce, altresì, una 
(involontaria) crisi su quella nozione della funzione di 
controllo, individuata nella sequenza conoscenza-giudizio-
volontà, che la dottrina pur continua ad abbracciare. 
La difficoltà concettuale è data dalla contraddizione in-
sita nel concepire da un lato l'attività di controllo quale 
attività disinteressata, e dall'altro nel continuare a 
scomporre tale attività in una fase di giudizio ed in una, 
conseguente, fase di volontà, volontà alla quale risulta 
ancora connesso un interesse. 
Peraltro, nell'ambito del dibattito dottrinale sulla fun-
zione di controllo, non è mancato il contributo di quella 
dottrina che ha sentito l'esigenza di riaffermare la cen-
tralità che il momento volitivo è chiamato a svolgere nella 
funzione di controllo(35). 
(35 ) Il riferimento va in particolare al contributo di M. S. GIANNINI 
"Controllo: nozioni e problemi", in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubbli-
co", 1974, 1263 ss .. 
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Così, si viene ad affermare che atti vi tà di controllo, 
autonomamente intesa, si ha solo qualora si sia in presenza 
di un giudizio e di una conseguente misura. 
Poichè il controllo è "una verificazione ordinata alla 
verificazione" (36 ), non può esservi attività di controllo, 
ma esclusivamente un momento logico consistente in un giu-
dizio, in tutti quei casi in cui il controllo è articola-
zione di più ampie atti vi tà giuridiche: così qualora il 
controllo si identifichi in un mero atto interno del deci-
dente o in un atto di una fase procedimentale, ovvero qua-
lora occupi l'intera fase istruttoria. 
Tale attività comprende, certo, un giudizio ma in esso 
anche si esaurisce, rendendo, pertanto, del tutto privo di 
efficacia il risultato della verificazione compiuta( 37 ). 
Peraltro si tratta, appunto, di una "riaffermazione" del pensiero dell'au-
tore, per una prima elaborazione del quale si veda M. S. GIANNINI "Lezioni di 
diritto amministrativo", Milano, 1950 (si rinvia, comunque, alla nota 3 del 
presente capitolo). 
( 36 ) M. S. GIANNINI "Controllo: nozione e problemi", ci t., 1278. 
(
37
) In tali attività, secondo Giannini, "il controllo comprende sempre un 
giudizio, ma con questo spesso si esaurisce, poichè il giudizio medesimo è, 
al massimo, elemento di un procedimento, in cui afferiscono altri elementi, 
esponenti di diversi interessi" (op. cit., 1278). 
Così, secondo l'autore, nei controlli esercizio di potestà confermativa, 
ove il provvedimento che chiude il procedimento è collegato solo in parte al 
giudizio di controllo e, al limite, può anche prescinderne, così ancora nei 
controlli sostitutivi, nei controlli sugli organi e nei controlli partecipa-
zioni procedimentali in genere. 
In tutti tali controlli, inoltre, "quasi mai sussiste una misura di con-
trollo in senso proprio: c'è un provvedimento amministrativo di cura di un 
interesse pubblico, e non invece di eliminazione dell'irregolarità di una 
funzione" (op. cit., 1279). 
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I controlli procedimentali di verificazione, invece, han-
no propria autonoma struttura giuridica, "perchè essi con-
stano insieme di un giudizio, che è quello di verificazione 
della regolarità di una funzione, e di una misura, conse-
guente all'esito del giudizio, nel senso che è positiva se 
il giudizio ha esito positivo, negativa se ha esito negati-
vo" (3B) • 
E', questa, la riaffermazione del concetto di controllo 
così come elaborato dalla dottrina di inizio secolo nel 
teorizzare il controllo quale limitazione, ossia quale con-
trollo interessato. 
Invero, però, la dottrina in esame individua una nozione 
generale di controllo, valida indipendentemente dalla de-
stinazione del controllo ovvero dalla finalità con esso 
perseguita ( 39 ) • 
Così, "nel procedimento di controllo autonomo, giudizio e 
misura si collegano strettamente, in quanto il momento del 
giudizio è determinante della misura" (40 ); il giudizio di 
verificazione della regolarità della funzione è indirizzato 
(38 )M. S. GIANNINI "Controllo: nozione e problemi", cit., 1278. 
(
39 )Così, sul punto, egli scrive: "Parimenti è indifferente la destinazio-
ne, o perfino - e forse più esattamente - l'orientamento del controllo. Nella 
sua nozione generale il controllo può essere orientato in qualsiasi direzio-
ne, servire a qualsiasi finalità; può essere tanto un momento operativo, 
quanto un momento logico di un'attività di ambito maggiore; può esprimersi 
anche in un atto autonomo, in quanto avente come tale una propria finalizza-
zione" (op. cit., 1265/1266). 
(
40
)M. S. GIANNINI "Controllo: nozione e problemi", cit., 1279. 
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alla applicazione della misura in quanto quest'ultima è in-
dirizzata all'eliminazione della funzione irregolare. 
Con tale contributo il contrasto dottrinale sulla nozione 
di controllo trova una sorta di momento di sintesi. 
Infatti, la nozione elaborata si addice alla funzione di 
controllo indipendentemente dalla finalizzazione che tale 
funzione viene a ricevere, cosicchè viene superata quella 
contraddizione che era emersa in dottrina tra disinteresse 
dell'atto di controllo e momento volitivo insito nel mede-
simo, poichè l'atto di controllo, in quanto analizzato sot-
to un profilo oggettivo, risulta liberato dello stesso di-
sinteresse. 
In altri termini, il momento volitivo che, conseguente-
mente al giudizio negativo, viene ad imporre la "misura", 
al fine di eliminare la funzione irregolare, è imputabile 
non tanto ad un interesse specifico di cui un soggetto giu-
ridico si fa portatore, quanto alla stessa regolarità che 
proprio nella misura trova giuridica affermazione( 41 ). 
( 41 )Invero, tale ragionare, ossia il concepire il controllo quale giudizio 
e misura, nel senso che si ha controllo solo qualora questi due momenti sono 
intimamente connessi, cosicchè il momento del giudizio determina la misura da 
applicarsi ed il momento della misura è finalizzato ad eliminare quella irre-
golarità evidenziata dal giudizio, confermando in tal modo il valore della 
regolarità che si impone, non può certo prescindere da quella teorizzazione 
che la dottrina ha elaborato sul concetto dì sanzione. 
Sì vedano, per tutti, LEVI "Teoria generale del diritto", cit.,; MORTATI 
"Isi tuzioni di diritto pubblico", ci t.; BENVENUTI "Sul concetto di sanzione", 
cit .. 
Orbene, se come abbiamo visto (sì rinvia sul punto alla nota 15 del pre-
sente capitolo) Berti e Tumiati hanno rifiutato qualsiasi assimilazione tra 
la nozione dì controllo e la nozione dì sanzione, ponendo su due piani dì-
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stinti i due concetti, in quanto il controllo è amministrazione e la sanzione 
è normazione, non così, però, accade per Giannini. 
Infatti in Berti e Tumiati la negazione di qualsiasi assimilazione tra i 
due concetti deriva dall'aver individuato il disinteresse, di cui alla fun-
zione di controllo, nella funzionalizzazione della medesima funzione a garan-
zia dell'ordinamento e non, come accadeva in passato, a garanzia dell'inte-
resse dello stato accentratore. 
Diversamente Giannini libera il controllo da qualsiasi finalizzazione, in-
globando quest'ultima proprio nella sanzione, ossia in quella affermazione di 
validità di ciò che si vuole verificare. 
In altri termini nella teorizzazione di Berti e Tumiati la sanzione è 
esterna alla funzione di controllo, risultando parte di quell'ordinamento che 
il controllo tramite una tutela concreta dell'interesse pubblico si propone 
di garantire, invece in Giannini la sanzione è interna alla funzione di con-
trollo, risultando quel momento della funzione medesima che riafferma il va-
lore della regolarità che governa il giudizio. 
Per una analisi del concetto di sanzione fondamentali risultano le osser-
vazioni di BENVENUTI "Sul concetto di sanzione", cit., ove l'autore, distinti 
in ogni norma due elementi cositutivi autonomi, seppur ordinati in unità: la 
disposizione (ossia il precetto) e la sanzione, individua nella sanzione la 
garanzia interna della giuridicità del precetto. 
Benvenuti esamina quattro diversi possibili modi di intendere la sanzione 
e, quindi, di ordinare il rapporto di garanzia intercorrente tra la sanzione 
ed il precetto. 
Così se si accetta la tesi (v. s. ROMANO "L'ordinamento giuridico", Firen-
ze, 1946) per la quale la sanzione non è elemento normativo autonomo e, quin-
di, non è determinazione normativa, allora la sanzione può essere esclusiva-
mente la forza operante in concreto per la realizzazione della norma violata. 
Ma, allora, la sanzione non può essere intesa quale garanzia del precetto, 
essendo non determinazione normativa ma forza che coattivamente fa valere la 
norma. 
Ancora, se si accetta la tesi (ALLORIO "Per una nozione del processo cau-
telare", in "Rivista di diritto processuale civile", 1936, I, 19 ss.) "che, 
pur fondando il valore delle norme giuridiche sulla sanzione, fa di questa, 
anzichè del precetto, l'unico contenuto della norma" (BENVENUTI, op. ci t., 
230), allora la norma sanzionatoria viene ad avere il solo compito di garan-
tire indirettamente i comportamenti conformi al precetto, cosicchè risulta 
giuridico esclusivamente quel precetto la cui osservanza da parte del singolo 
sia possibile garantire coattivamente. 
Diversamente se si accetta la tesi (v. THON "Norma giuridica e diritto 
soggettivo", Padova, 1939) in base alla quale precetto e sanzione sono en-
trambe norme autonome, rispettivamente primaria e secondaria, allora il pre-
cetto risulta autosufficiente e con ciò ne viene meno la necessaria garanzia. 
Infine, se si accetta la tesi (v. CARNELUTTI "Il danno e il reato", Pado-
va, 1930) in base alla quale nell'unica norma vi sono, per un solo precetto, 
più sanzioni, allora la sanzione risulta il mezzo posto a garanzia del pre-
cetto verso i singoli, ma non il mezzo posto a garanzia del precetto nella 
norma. 
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Dunque, quella contraddizione che la dottrina anteriore 
avvertiva sussistere tra disinteresse e volontà, non rileva 
più ora che è la stessa volontà a risultare disinteressata. 
2.5.Il controllo interessato quale mero controllo formale 
Peraltro, la dottrina recentemente ha sviluppato una ul-
teriore interessante riflessione sulla natura e sugli ef-
fetti della funzione di controllo. 
Il riferimento va al contributo dottrinale sul controllo 
di legittimità ( 42) • 
In particolare, tale recente dottrina, consapevole che il 
modello teorico del controllo di legittimità elaborato dal-
la dottrina agli inizi del secolo non si presta più a con-
tenere i dati forni ti dall'attuale sistema normativo, si 
interroga sulla qualificazione da riconoscere al controllo 
di legittimità nell'ordinamento attuale. 
Ora, per l'autore, tutte queste dottrine non possono spiegare l'essenza 
della sanzione, perchè non spiegano come la sanzione opera nei confronti del-
la norma. 
Invero, "la necessarietà di ciò che è disposto nel precetto è originata 
dalla presenza nella norma giuridica della sanzione. E' la sanzione che impo-
ne la necessità che la norma sia realizzata e che rende necessitata l'azione 
conforme alla norma" (op .. cit., 239). 
Quindi, "se funzione della sanzione nella norma è non tanto quella di as-
sicurare l'osservanza del precetto (che è funzione della sanzione al di fuori 
della norma) quanto quella di assicurare che il precetto non è una mera indi-
cazione ma è il contenuto di una determinazione, questa è la vera funzione 
della sanzione, cioè assicurare la necessarietà del precetto in quanto 
(appartenente all'ordinamento) giuridico" (op. cit., 240). 
(
42
) Ci si riferisce al contributo dottrinale di F. TRIMARCHI BANFI "Il 
controllo di legittimità", Padova, 1984. 
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Così, analizzando tanto la definizione formale dell'atto 
di controllo in rapporto all'atto controllato, quanto la 
precisazione dell'oggetto e delle modalità di estrinseca-
zione della funzione di controllo, la dottrina in esame 
perviene a qualificare il controllo quale funzione disinte-
ressata, ossia quale funzione di mera garanzia del diritto 
obiettivo. 
Ma, tale qualificazione obiettiva non pare, in tale con-
tributo dottrinale, il punto d'arrivo di una analisi della 
funzione di controllo condotta sul piano dogmatico e strut-
turale della stessa, quanto piuttosto la conseguenza del-
l'aver ridotto il controllo a mera verifica degli aspetti 
formali dell'atto( 43 ). 
( 43 )Fondamentali, sul punto, alcuni passi del suo lavoro. 
Così, in "Controllo di legittimità", cit., 12, scrive: "Se la natura della 
funzione di controllo potesse essere pienamente identificata attraverso 
l'analisi strutturale dell'atto in cui essa si esprime, nessun dubbio sareb-
be possibile sull'esattezza della dottrina della continuità. Ma la conclusio-
ne può essere diversa se a tale identificazione devono concorrere altri ele-
menti, attinenti al carattere del potere che viene esercitato dall'organo di 
controllo e, quindi, all'estensione e alle modalità dell'accertamento circa 
la legittimità, nonchè al carattere doveroso ovvero discrezionale dell'annul-
lamento conseguente all'accertata illegittimità. Alla luce di elementi di 
questo tipo, l'inserimento del controllo in un particolare rapporto tra sog-
getti appare non più come un fatto secondario, ininfluente sotto il profilo 
della definizione della natura della funzione, ma pittosto come un presuppo-
sto che giustifica l'esistenza di quel controllo con quelle caratteristiche e 
dal quale non è possibile prescindere per la qualificazione della funzione". 
Ancora, si vedano le considerazioni sviluppate dall'autrice a pag. 110 e 
seguenti del suo lavoro. 
Nonchè le conclusioni alle quali la Trimarchi Banfi giunge; così in parti-
colare l'autrice scrive: "Se il controllo deve distaccarsi compiutamente dal-
l'amministrazione attiva, non solo sul terreno dell'organizzazione ma prima 
ancora su quello dell'estrinsecazione della funzione, esso non può che svol-
gersi secondo modalità che assicurino il carattere rigorosamente obiettivo 
dell'esame ed escludano la disponibilità dell'oggetto del controllo da parte 
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In altri termini, tale dottrina, partendo dalla esigenza 
di garantire la neutralità del controllo, costruisce una 
funzione di controllo quale mero esame della legittimità 
dell'atto controllato sotto il profilo esclusivamente for-
male e, pertanto, esteriore dello stesso. 
In questa elaborazione, infatti, le condizioni della neu-
tralità della funzione non si esauriscono nella indipenden-
za dell'organo, ma investono, altresì, le modalità di 
estrinsecazione della funzione, cosicchè la funzione non si 
configura quale neutrale in sè, ma viene costruita su delle 
modalità che a tale risultato, necessariamente, conducono. 
del controllore. E poichè nel procedimento di controllo manca, per definizio-
ne, un interesse concreto che possa fungere da motore e, insieme, da regola-
tore dell'esercizio della funzione, al controllo non resta altro spazio se 
non quello aperto ad un esame estrinseco dell'atto" (op. cit., 192). 
Per una critica alla tesi di Trimarchi Banfi si veda M. NIGRO "Relazione 
di sintesi-Conclusioni", Atti del convegno di studi su "Controlli degli enti 
locali: prospettive di riforma", Parma, 25/26 ottobre 1984, in "Regione e go-
verno locale", 5/6, 1984, 219 ss.; in particolare ivi pag.232, ove Nigro 
scrive: "L'altra preoccupazione riguarda i pericoli che per l'autonomia degli 
enti locali nascono dall'ampiezza di un sindacato che cada anche sui profili 
dell'eccesso di potere. Quindi, c'è una opinione ricordata qui da Pototschnig 
che vorrebbe limitare il controllo di legittimità al riscontro della legalità 
formale. Io mi rendo conto della ragionevolezza delle preoccupazioni, ma non 
credo che ci possano essere due nozioni di legittimità. 
Il corso della storia registra l'avanzamento progressivo del sindacato 
(giurisdizionale e non) sull'amministrazione, avanzamento ottenuto annettendo 
al sistema delle norme specifiche, un sistema di principi e di valori: valori 
di coerenza, di logicità, di giustizia, che mi sembra (e non sembra solo a 
me) si riconducono tutti al principio di imparzialità e prima che valori giu-
ridici, sono valori di civiltà. Questa limitazione alla verifica di legalità 
formale mi sembrerebbe un passo indietro. Mi rendo conto che, per un sindaca-
to più ampio bisognerà mettere l'organo di controllo in condizione di cono-
scere la vicenda; ma, se riduciamo il numero degli atti sottoposti al con-
trollo, se attuiamo accorgimenti adeguati per consentire l'efficacia degli 
atti controllati, e agiamo oculatamente quanto ai termini, ai procedimenti 
etc., noi possiamo anche riuscire a far controllare l'eccesso di potere da 
parte degli organi di controllo". 
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Pertanto, tale dottrina non pare elaborare una nozione 
generale di controllo tale per cui esso possa considerarsi 
neutrale, ossia disinteressato, ma limita il controllo al-
1' esame degli aspetti formali esteriori dell'atto, cosicchè 
la funzione di controllo risulti, conseguentemente, neutra-
le. 
In sostanza la funzione di controllo non acquisisce una 
intrinseca neutralità, risultando un mero giudizio, ma vie-
ne limitata a quelle forme di estrinsecazione nelle quali 
il giudizio, pur seguito da una manifestazione di volontà, 
risulta obiettivo, poichè quella volontà che impone il ri-
spetto degli elementi formali di legittimità dell'atto è 
riconducibile alla volontà obiettiva dell'ordinamento. 
Conseguentemente, il carattere "disinteressato", che si 
deve oggi riconoscere al controllo, impone che alla deci-
sione di controllo sia attribuito esclusivamente l'effetto, 
in caso di esito negativo, di annullare l'atto controllato: 
infatti, solo limitando alla potestà di annullamento l'ef-
fetto del controllo, viene garantita l'indifferenza del 
controllore rispetto all'assetto degli interessi concreti 
che formano oggetto dell'atto da controllare; diversamente 
ragionando l'esclusività del potere dell'amministrazione 
attiva risulterebbe intaccata. 
Quindi, sotto un profilo di analisi generale della fun-
zione di controllo, la dottrina in esame, consapevole della 
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necessaria neutralità che - alla luce dell'attuale ordina-
mento - deve qualificare la funzione stessa, perviene ad 
individuare il controllo quale funzione neutrale attraverso 
una limitazione del medesimo all'esame dei profili es te-
riori di legittimità formale dell'atto. 
Ossia, ferma quella definizione che vuole il controllo 
costituito tanto da un giudizio quanto da una volontà, il 
controllo si qualifica disinteressato nella misura in cui 
la volontà che esso esprime promana da quella medesima nor-
ma dalla quale deriva la legittimità formale di cui il con-
trollo è chiamato a verificare la sussistenza( 44 ). 
Con tale ragionare, in verità, il controllo interessato, 
ossia il controllo inteso come giudizio e volontà, mostra 
definitivamente tutti i suoi limi ti rispetto all'ordina-
mento vigente, risultando con quest'ultimo compatibile solo 
se concepito quale mera verifica esterna di sussistenza di 
requisiti formali dell'atto. 
Peraltro, la recente riflessione dottrinale, pur giun-
gendo alle suesposte conclusioni, si presta a degli inte-
ressanti sviluppi, in relazione alle argomentazioni portate 
nell'analisi dello specifico controllo preventivo della 
Corte dei conti sugli atti dello Stato(45). 
(44 ) Sul nesso esistente tra il concetto di controllo ed il concetto di 
sanzione, si rinvia alle note 15 e 40 del presente capitolo. 
( 45 ) Si veda sul punto "Controllo di legittimità", ci t., 161 ss .. 
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Infatti, nell'esaminare quella particolare forma di con-
trollo della Corte dei conti sugli atti dello Stato che è 
la registrazione con riserva, la dottrina in esame perviene 
a delle conclusioni affatto simili alle precedenti. 
In tal caso, infatti, il controllo viene qualificato qua-
le disinteressato, ovvero obiettivo, non tanto attraverso 
una limitazione delle modalità di esplicazione del medesi-
mo, ma proprio perchè consta esclusivamente di un giudizio, 
ossia perchè in esso non è rinvenibile momento volitivo al-
cuno. 
Ecco, allora, che la registrazione con riserva da parte 
della Corte dei conti risulta essere un modo speciale di 
atteggiarsi della funzione di controllo; in particolare, 
qualora la funzione di controllo assuma a proprio oggetto 
atti che esprimono un potere amministrativo pieno, "la spe-
cificità del controllo preventivo di legittimità generale 
sugli atti dello Stato deve quindi essere ravvisata non in 
una assenza della misura impeditiva ma piuttosto nella as-
senza della attitudine del controllo a dar luogo ad una 
pronuncia di illegittimità dell'atto e rispetto alla quale 
la mancanza del potere impeditivo si pone come conse-
guenza" ( 46 ) • 
E' di tutta evidenza il totale capovolgimento del ragio-
namento, rispetto alle precedenti conclusioni. 
( 46 )F. TRIMARCHI BANFI "Controllo di legittimità", cit., 183. 
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Il controllo della Corte dei conti, infatti, si qualifica 
quale controllo disinteressato e neutrale, non tanto in 
conseguenza di una limitazione del controllo medesimo a 
forme di esplicazione dello stesso nelle quali non si rav-
visi un potere impeditivo interessato, quanto piuttosto 
perchè il controllo medesimo, configurandosi quale mero 
giudizio, incapace di esprimere una manifestazione voliti-
va, si qualifica quale disinteressato e, pertanto, neutra-
le. 
Dunque, il controllo si qualifica quale neutrale qualora 
sia, nella sua natura, un giudizio e nulla più. 
3.Il dibattito dottrinale sui profili dogmatici della funzione di controllo: il 
controllo "disinteressato" 
Occupiamoci, ora, del filone dottrinale che è pervenuto 
ad una elaborazione del controllo cd. disinteressato. 
Invero, tale filone ha trovato origine proprio nel con-
trapporsi alle tesi elaborate da quella dottrina parti-
colarmente attenta alle esigenze dello Stato accentrato, 
prima, e dello Stato delle autonomie, poi, ed ha avuto, in 
seguito, un particolare sviluppo attorno agli anni '50. 
Orbene, tale filone dottrinale ha apportato un fondamen-
tale contributo alla ricostruzione dogmatica della funzione 
di controllo; contributo che, pertanto, risulta essere una 
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imprescindibile premessa per qualsiasi approfondimento del-
la tematica attinente al controllo. 
Esaminiamone, quindi, sviluppi e risultati. 
3.1.Il controllo quale funzione inerte 
Ora, nell'ambito di tale filone dottrinale, un primo, 
fondamentale, contributo allo studio del controllo quale 
funzione è costituito, senza dubbio, dall'analisi che, al-
l'inizio del secolo, la dottrina ha sviluppato sul cd. con-
trollo sostitutivo( 47 ). 
In particolare, tale dottrina, constatato che "il concet-
to di controllo è stato troppo allargato e sforzato" (48 ), 
affida allo studio del cd. controllo sostitutivo il compito 
di definire chiari confini alla funzione di controllo. 
Infatti, si ritiene che la figura del controllo sostitu-
ti vo, in special modo delineata nell'ambito della prima 
trattazione organica dei controlli dell'amministrazione co-
munale, sia l'esempio più evidente della deformazione con-
cettuale che si è operata relativamente al controllo( 49 ). 
( 
4 7
) Il riferimento va al fondamentale contributo dottrinale di U. BORSI 
"Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", in "Studi Senesi", Vol.XXXII, 
Torino, 1916, estratto. 
(
48
)U. BORSI "Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", op. cit., 
pag.4 dell'estratto. 
( 49 ) Si rinvia al lavoro di U. FORTI "I controlli dell'amministrazione co-
munale", op. cit.; per quanto attiene al controllo sostitutivo si veda, ivi, 
pagg. 624 ss. e 635 ss .. 
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Innanzitutto, si ritiene impossibile concepire la sosti-
tuzione quale mezzo di attuazione del controllo: infatti, 
essendo la sostituzione esercizio temporaneo da parte di un 
organo della funzione normalmente spettante ad altro orga-
no, è evidente che mediante la sostituzione non può attuar-
si alcun controllo considerato che "chi agisce in luogo di 
un altro, evidentemente non controlla l'operato di que-
st'ultimo" (50 ). 
Semmai la sostituzione è effetto del controllo, ma allora 
risulta essere una attività che si colloca "fuori" del con-
trollo e, pertanto, non può costituirne quell'elemento ca-
ratteristico che si deve, invece, collocare all'interno del 
controllo e che la dottrina, nell'occuparsi dei controlli 
dell'amministrazione comunale, va cercando. 
Così ragionando, si scompone l'unitaria nozione di con-
trollo sosti tu ti vo elaborata dalla dottrina nei suoi due 
elementi costitutivi: il controllo e la sostituzione. 
Orbene, la dottrina in esame proprio nell'analizzare il 
singolo elemento controllo, nell'ambito del cd. controllo 
sostitutivo, perviene ad una individuazione della funzione 
In particolare Borsi rileva la contraddizione che presenta il ragionare 
del Forti laddove quest'ultimo ritiene che il momento caratteristico del con-
trollo sostitutivo consiste nella sostituzione dell'organo controllante al-
1 'organo controllato, cosicchè tale momento caratteristico viene dal Forti 
collocato all'interno della funzione di controllo; ma la sostituzione è ef-
fetto del controllo, pertanto deve, secondo Borsi, venir collocata all'ester-
no della funzione di controllo. 
(
50
)u. BORSI "Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", op. cit., 
pag.4 dell'estratto. 
-93-
di controllo che si contrappone alla elaborazione fornita 
dalla coeva dottrina che si è occupata dei controlli del-
l'amministrazione comunale, la quale, elaborazione, schema-
ticamente può riassumersi nella sequenza conoscenza-
giudizio-azione. 
In particolare, si ritiene che il controllo sia, e debba 
essere, un raffronto tra due entità ed una constatazione di 
difformità o di conformità: raffronto e constatazione, os-
sia, giudizio. 
Quindi, "il controllo si oppone al concetto di ammini-
straziane attiva; è qualcosa di inerte finchè non venga 
messo in moto da un prodotto dell'attività amministrativa, 
e, definito il prodotto stesso per legittimo o illegittimo, 
utile o dannoso, opportuno od inopportuno, ha esaurito il 
compito proprio, ritornandosi pel rimedio entro la cerchia 
amministrati va propriamente detta" (51 ) • 
E' in questi termini che la funzione di controllo va de-
finita, risultando esclusivamente una fase di giudizio col-
locata tra una fase antecedente ed una fase seguente di 
azione; la prima funge da oggetto del controllo, la seconda 
attua quei provvedimenti che l'esito del controllo può aver 
reso necessari. 
(51 ) Così VANNI "Organizzazione degli uffici finanziari", in "Trattato di 
diritto amministrativo italiano", a cura di V. E. Orlando, Vol.IX, 1139, nota 
1. 
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E' proprio tra quest'ultimi che la dottrina in esame col-
loca la sostituzione, che, pertanto, controllo non può es-
sere, quanto, semmai, attività amministrativa, caratte-
rizzata da quella discrezionalità tipica dell'azione ammi-
nistrativa. 
In particolare, si esaminano le tre ipotesi che, circa 
l'esito del controllo di legalità, si possono realizzare in 
base all'articolo 214 della legge comunale e provinciale 
del 4 febbraio 1915. 
Si tratta dell'annullamento dell'atto controllato, del 
visto e della decorrenza di un certo termine senza sospen-
sione della deliberazione da controllarsi. 
Orbene, queste tre ipotesi non sono assimilabili. 
In particolare, si sottolinea che, così come la sostitu-
zione, anche 1 'annullamento dell'atto controllato non può 
considerarsi esplicazione della funzione di controllo. 
Usualmente, invero, si considera l'annullamento come il 
risultato del procedimento di controllo e, pertanto, come 
parte integrante di esso. 
Del tutto erroneo è, invero, tale ragionare. 
Solo una dichiarazione del risultato del controllo, ossia 
una dichiarazione della constatazione di difformità o con-
formità, può considerarsi il risultato della funzione di 
controllo e, quindi, parte integrante della medesima. 
Proprio così, infatti, è da considerarsi il visto. 
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Il visto, dunque, è realmente un atto espressione della 
funzione di controllo, in quanto ne sostanzia la dichiara-
zione del risultato positivo; mentre, nel caso di decor-
renza del termine, la constatazione di legalità rimane in-
terna, ossia il procedimento di controllo non si manifesta 
fino al suo ultimo momento logico che, pur tuttavia, si 
realizza. 
Non così, però, per l'annullamento in quanto tale atto è 
un provvedimento di amministrazione attiva che consegue al-
1 'esito negativo del controllo, esito peraltro, in tal ca-
so, non formalizzato. 
Includere l'annullamento nel controllo significherebbe 
includere nell'attività di controllo dei provvedimenti che, 
invece, possono solamente essere l'effetto dei risultati 
del controllo stesso. 
Analogo ragionamento va fatto per la sostituzione che, 
eventualmente, al controllo consegue. 
Questa è atti vi tà di amministrazione atti va che esula 
dalla funzione di controllo, risultando l'effetto che sul-
l'azione successiva al controllo i risultati di quest'ulti-
mo producono. 
Dunque, la lucida analisi sviluppata attorno al cd. con-
trollo sostitutivo apporta, senza dubbio, un contributo es-
senziale nella elaborazione del controllo quale funzione 
che si caratterizza per l'elemento intrinseco della consta-
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tazione, ossia del giudizio, e che, pertanto, nettamente si 
distingue dall'amministrazione attiva. 
Ma, occorre sottolinearlo, la analisi non si ferma qui. 
La dottrina in esame sviluppa, infatti, delle ulteriori 
osservazioni che, se possono apparire, appunto, ulteriori 
rispetto a quella ricerca degli elementi intrinseci al con-
trollo che ci si era prefissi, in realtà, paiono collocarsi 
anch'esse proprio "all'interno" del controllo, ossia paiono 
quali caratterizzanti la funzione medesima. 
Ed infatti, elaborata una nozione di controllo quale con-
statazione di conformità ovvero di difformità, ossia quale 
mero giudizio che si caratterizza per la propria inerzia, 
ci si chiede quale "funzione" svolga una così definita fun-
zione di controllo nell'agire complessivo della pubblica 
amministrazione. 
Innanzitutto, allora, si individua l'idea dalla quale 
"ogni caratterizzazione e classificazione di funzioni aromi-
nistrative" (52 ) non può prescindere, perchè, se così acca-
de, allora quella caratterizzazione e classificazione "è 
destinata a fallire" (53 ): la cooperazione. 
(52) u. BORSI "Intorno al cosiddetto controllo sosti tu ti vo ", op. cit., 
pag.16 dell'estratto. 
(53)u. BORSI "Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", op. cit., 
pag.16 dell'estratto. 
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Non, si noti, la cooperazione per la formazione di singo-
li atti, ma la cooperazione per l'insieme degli scopi ammi-
nistrativi. 
Così, "le particolarità dei complessi ordinamenti pubbli-
ci moderni, l'indole varia dei compiti affidati alle diver-
se autorità e dei rapporti fra le medesime", "non debbono 
far perdere di vista l'idea generale di una cooperazione 
di tutte per il conseguimento dei fini propri della pubbli-
ca amministrazione. Gli sforzi organizzativi di questa sono 
rivolti principalmente all'attuazione di tale idea"( 54 ). 
Dunque, l'attenzione si va focalizzando tanto sulla coo-
perazione quanto sull'organizzazione, che - si noti - a ta-
le cooperazione deve risultare funzionalizzata. 
Ed è in tale contesto che la dottrina coglie l'intima ra-
gione di quella funzione di controllo che è venuta elabo-
rando. 
In particolare, il controllo non può considerarsi parte 
di questa cooperazione, in quanto non porta alcun contri-
buto al dinamico assetto della vita sociale cui mira la 
pubblica armninistrazione. 
Il controllo, infatti, non è azione e, pertanto, non può 
nermneno essere cooperazione, ma, ciò nonostante, il con-
(54 )U. BORSI "Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", op. cit., 
pag.17 dell'estratto. 
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trollo nella sua inerzia funge da necessario momento prepa-
ratorio e strumentale di cooperazione. 
In tale inerzia del controllo, ovvero nel suo essere mero 
giudizio, è rintracciabile tutta la sua utilità per quella 
cooperazione che deve contraddistinguere l'azione della 
pubblica amministrazione. 
E' quindi, "logicamente vizioso" attrarre nella cerchia 
del controllo l'attività cooperatrice, individuando in essa 
una fase del controllo. 
Così ragionando, infatti, si potrebbe raggiungere un solo 
risultato: "la teorica configurazione della più gran parte 
dell'attività amministrativa come una serie di controlli". 
3.2.Il controllo tra giudizio e volontà 
Un ulteriore contributo alla tematica in oggetto deriva 
dalla analisi del controllo sviluppata dalla dottrina nel-
l'ambito dello studio sugli organi ausiliari( 55 ). 
(
55 )11 riferimento va al fondamentale contributo di G. FERRAR! "Gli organi 
ausiliari", Milano, 1956. 
Il lavoro di Ferrari, occorre precisarlo, riguarda gli organi ausiliari di 
cui agli articoli 99 e 100 della Costituzione: il Consiglio nazionale del-
1 'economia e del lavoro, il Consiglio di Stato e la Corte dei conti. 
In particolare, nell'esaminare la nuova figura juris l'autore perviene ad 
individuarne due elementi fondamentali: la dualità dei soggetti ed il rap-
porto collegante i medesimi. 
Così, quanto all'elemento dualità egli sostiene che in tanto gli organi 
ausiliari saranno distinti dagli organi cui sono collegati in quanto risulti-
no distinte le rispettive attività. 
Ma tale elemento della dualità tra gli organi viene messo in discussione, 
secondo Ferrari, dal pensiero tradizionale e dominante della dottrina che 
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Infatti, nell'occuparsi specificatamente dell'organo au-
siliario Corte dei conti, tale dottrina perviene ad ela-
borare una nozione di controllo che, pare, sviluppare ulte-
riormente la tesi elaborata, all'inizio del secolo, nel-
l'ambito dello studio attinente al cd. controllo sosti-
tutivo. 
considera consulenza e controllo quali attività rientranti nell'amministra-
zione, cosicchè non può realizzarsi quella distinzione tra organo ausiliato 
ed organo ausiliare, basilare per aversi la dualità. 
Pertanto, per superare questo ostacolo, Ferrari mette in discussione le 
vecchie concezioni in tema di consulenza e controllo. 
Ma, nel suo ragionare, egli non pare mettere realmente in discussione 
quelle tesi, quanto semmai, accettate quelle tesi, elaborare delle nozioni di 
consulenza e controllo che dalle medesime esulano, in quanto attività poste 
in essere da organi non amministrativi, quali sono gli organi ausiliari, co-
sicchè tali attività non risultano appartenere all'amministrazione, ma si co-
lorano, a suo dire, di giurisdizione: insomma nè amministrazione, nè giuri-
sdizione, ma attività ausiliaria. 
Ancora, nell'analizzare il secondo elemento caratterizzante, ossia il rap-
porto collegante l'organo ausiliato e 1 'organo ausiliante, Ferrari ritiene 
che tale rapporto vada qualificato giuridicamente come rapporto di collabora-
zione pertinenziale o ausiliaria, il quale al contempo salva l'autonomia di 
struttura dell'organo ausiliario ed esprime la destinazione istituzionale di 
quest'ultimo a vantaggio dell'organo ausiliato. 
Ma, l'analisi dell'autore si fa particolarmente significativa laddove egli 
sviluppa la tematica dello scopo che deve giudare l'attività dell'organo au-
siliario: tale scopo è, infatti, la garanzia ossia il limite all'autorità. 
Invero, tutto il suo studio trova intima ragione nell'ambito di quel rap-
porto dialettico autorità-libertà, già evidenziato da Giannini. 
Ecco allora la ragione, ossia lo scopo, degli organi ausiliari: il loro 
essere garanti della libertà, ossia il loro limitare l'attività dell'autori-
tà. 
E', pertanto, alla luce di tale intima ragione che egli sviluppa la figura 
juris degli organi ausiliari ed individua, quindi, la natura giuridica della 
loro attività. 
Di tutta evidenza, dunque, come, nell'ambito del rapporto dialettico auto-
rità-libertà, debba - rectius possa - colorarsi il controllo dell'autorità ed 
il controllo degli organi ausiliari: controllo-volontà, il primo; controllo-
giudizio, il secondo. 
Altrettanto evidente, a nostro avviso, come la natura giuridica di quei 
controlli venga a mutare nell'ambito del rapporto dialettico pari tarietà-
libertà, ma per questo si veda oltre nel testo. 
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Così, definito il controllo quale verificazione ossia ri-
scontro consistente nel giudicare della fedeltà della copia 
al modello, la dottrina in esame individua tre elementi che 
"sembrano" concorrere alla composizione della figura del 
controllo: un paradigma, una copia, un'operazione logica. 
Ma, ad un più attento esame, gli "elementi" paradigma e 
copia risultano in realtà dei meri presupposti dell'atto di 
controllo nel suo di venire, ossia della funzione di con-
trollo. 
Paradigma e copia, infatti, non sono due elementi attra-
verso i quali il raffronto si esercita, ma sono, semmai, i 
dati sui quali il raffronto si esercita. 
Pertanto, la natura dell'attività di controllo non può 
risultare determinata nè dal paradigma nè dalla copia, ma 
va, invece, ricercata nella funzione stessa, prescindendo 
da qualsiasi suo presupposto, soggettivo od oggettivo che 
sia. 
La natura del controllo, quindi, rimane indipendente tan-
to dal canone di valutazione quanto dall'oggetto che si 
vuole valutare: la natura del controllo va, dunque, ricer-
cata esclusivamente nella verificazione. 
Ma, si sottolinea, verificare, riesaminare, riscontrare, 
sindacare e via dicendo vogliono dire in ultima istanza 
giudicare; "cioè, il controllo è un giudizio" (56 ) • 
(
56
)G. FERRARI "Gli organi ausiliari", op. cit., 259. 
-101-
Questa, dunque, secondo la dottrina in esame, l'intima 
natura della funzione di controllo. 
Senonchè, si osserva, la dottrina fino ad oggi, pur con-
dividendo questa premessa, non ne ha ricavato le conse-
guenti conclusioni. 
In particolare, viene criticato il pensiero di quella 
dottrina che, all'inizio del secolo, si è occupata dei con-
trolli dell'armninistrazione comunale, laddove quest'ultima 
ha ritenuto che al giudizio nell'ambito della funzione di 
controllo non si possa dare altro valore se non quello di 
mera operazione logica priva di autonomia giuridica( 57 ). 
Ma, "così ragionando, non si pensa che una forma logica 
non è più esclusivamente tale, bensì si trasferisce dalla 
sfera meramente teoretica a quella concretamente giuridica, 
palesando, anzi, una così intensa rilevanza giuridica, che 
dall'esito di questo giudizio l'ordinamento fa dipendere 
direttamente la validità o efficacia dell'atto control-
lato" (58 ) • 
Queste, quindi, le conseguenze di quella premessa consi-
stente nell'aver individuato la natura della funzione di 
controllo nel giudizio. 
Ma, invero, a nostro avviso, la medesima dottrina in esa-
me mette in discussione tali conclusioni e, pertanto, fini-
( 57 ) Si rinvia a U. FORTI "I controlli dell'amministrazione comunale", op. 
cit .. 
(
58
) G. FERRARI "Gli organi ausiliari", op. cit., 259/260. 
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sce anch'essa per non tener fede alla premessa che ha enun-
ciato. 
Infatti, pur criticando la concezione che nell'ambito del 
controllo annulla ed assorbe il giudizio nella volontà, e, 
pur affermando l'autonomia giuridica del controllo quale 
giudizio, ossia quale atto conosci ti vo produttivo di ef-
fetti, si finisce per negare esistenza nell'ambito dei con-
trolli amministrativi a quella funzione che si è elaborata. 
In altri termini, dapprima la dottrina in esame elabora 
una nozione di controllo quale giudizio, sostenendone 
espressamente l'autonomia giuridica, in quanto anche il 
giudizio è espressione di una energia giuridica in grado di 
produrre effetti nell'ordinamento, imputando la volontà che 
tali effetti produce direttamente all'ordinamento medesimo, 
ma poi, esaminando i controlli amministrativi (quegli stes-
si si noti che la dottrina di inizio secolo, che ora si 
critica, ha esaminato), giunge ad affermare che per tali 
controlli il giudizio si pone sol tanto come il primo mo-
mento di un processo che si concreta in un manifestazione 
di volontà non dell'ordinamento ma dell'organo controllan-
te. 
Dunque, nei controlli amministrativi il giudizio, pur 
presente, non può rivestire una propria autonomia giuridica 
in quanto rimane assorbito nel fine che l'organo di con-
trollo persegue, fine che, quindi, guida l'azione dell'or-
-103-
gana di controllo, rispetto alla quale il giudizio risulta 
essere solo un mezzo. 
In altri termini, nei controlli amministrati vi l'organo 
di controllo è organo agente che persegue dei propri scopi, 
vale a dire il perseguimento di quei risultati che l'organo 
controllato può non aver raggiunto. 
Ma, allora, il giudizio operato dall'organo che controlla 
risulta essere solamente un mezzo necessario per conseguire 
il fine prefisso: "realizzare ad ogni costo l'effetto pro-
prio dell'atto"(59). 
Pertanto, nei controlli amministrativi, l'organo di con-
trollo è portatore di un interesse proprio ed è, quindi, 
organo agente che nel suo agire, ossia nel controllare, ma-
nifesta una volontà e "perciò ancora il suo sindacato non 
è eterovalutazione super partes" (60 ). 
Ecco, allora, che la dottrina che specificatamente si oc-
cupa di organi ausiliari, pur avendo elaborato una nozione 
di controllo quale autonoma funzione giuridica avente natu-
ra di giudizio, ponendosi nel far ciò in contrasto con 
quella dottrina che individua invece nei controlli ammini-
strativi una manifestazione di volontà, conclude che la no-
zione di controllo così elaborata non si presta ad indivi-
duare l'intima essenza dei controlli amministrativi. 
(59 )G. FERRAR! "Gli organi ausiliari", op. cit., 269. 
(
60
) G. FERRAR! "Gli organi ausiliari", op. cit., 269. 
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Dunque, ferma la natura della funzione di controllo quale 
giudizio, i controlli amministrati vi non sono in realtà 
controlli ma veri e propri provvedimenti. 
Per sostenere queste conclusioni la dottrina in esame 
elabora due nozioni distinte di controllo: il controllo-
giudizio ed il controllo-volontà, individuando in esse, ri-
spettivamente, i controlli della Corte dei conti ed i con-
trolli amministrativi( 61 ). 
( 61 )G. FERARI "Gli organi ausiliari", op. cit., in particolare ivi pagg. 
273/276. 
Così, dopo aver analizzato i controlli amministrativi ed il controllo ope-
rato dalla Corte dei conti, egli scrive: "Sembra dunque che il criterio di-
scretivo sia da porre fra i controlli che si concretano in una manifestazione 
di volontà e quelli che si esauriscono nella dichiarazione di un mero giudi-
zio. 
I caratteri distintivi sovra riscontrati non sono, in fondo, che conse-
guenze di tale visione. Ed allora nell'ambito dei controlli giuridici si può 
stabilire una summa divisio, fondata non su note esteriori, ma sulla diversa 
essenza . .Abbiamo così, con locuzione ellittica, i controlli-volontà ed i con-
trolli-giudizio, che costituiscono la suprema classificazione. I primi sono 
quelli in cui effettivamente i risultati del giudizio logico compiuto dal-
1 'organo controllante si concretano in una manifestazione di volontà; i se-
condi, quelli in cui il controllo si esaurisce nel giudizio ed il successivo 
atto volontario (ma non di volontà) è soltanto il mezzo di esternazione del 
giudizio. 
Gli uni sono emessi da organi agenti, gli altri da organi non agenti. 
Quelli possono essere amministrativi, quando sia possibile riscontrare le al-
tre caratteristiche proprie degli atti amministrativi, in principal luogo 
quando provengono da organi amministrativi e sono compiuti nell'esercizio di 
attività amministrativa; quasti non sono mai amministrativi, in quanto, oltre 
a non essere dichiarazioni di volontà, non hanno alcuna caratteristica pro-
pria dell'amministrazione. 
Per accogliere tale risultato, basta non respingere la concezione, per co-
sì dire, attivistica del giudizio, restituendo a quest'ultimo, erroneamente 
ritenuto sempre una fase esclusivamente psichica interiore, dignità di valore 
giuridico autonomo ed efficiente" (op. cit., 273/274). 
Invero, a nostro giudizio, il risultato a cui perviene Ferrari respinge 
proprio quella concezione attivistica del giudizio che egli si propone di 
porre a fondamento del risultato medesimo. 
Infatti, nel concepire il controllo amministrativo quale controllo-
volontà, Ferrari afferma che in quest'ultimo il giudizio rileva quale mero 
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La dottrina in esame, quindi, elabora una nozione della 
funzione di controllo avente natura giuridica di autonomo 
giudizio, ma finisce per non riconoscere esistenza a tale 
autonoma funzione nell'ambito dell'agire degli organi ammi-
nistrati vi, cosicchè il controllo amministrativo risulta 
essere non tanto esplicazione della funzione di controllo, 
quanto esplicazione dell'azione amministrativa dell'organo 
che, controllando, agisce, poichè in esso (controllo) rile-
va giuridicamente solo l'atto volitivo emanato dall'organo 
di controllo. 
3.3.11 giudizio come essenza della funzione di controllo 
L'analisi che la dottrina ora esaminata, pur occupandosi 
specificamente degli organi ausiliari, ha svolto sulla fun-
zione di controllo ha avuto un ulteriore e specifico svi-
luppo nell'opera che altra dottrina proprio all'esame del 
controllo inteso quale funzione ha dedicato( 62 ). 
Infatti, come la precedente, anche questa dottrina rifiu-
ta la nozione di controllo elaborata, ad inizio secolo, 
momento logico al quale aderisce la manifestazione di volontà dell'organo, 
unica ad avere valore giuridico autonomo. 
In altri termini il controllo-volontà presuppone che il giudizio sia una 
fase esclusivamente psichica interiore e, pertanto, non sia degna di valore 
giuridico autonomo. 
(
62
) Il riferimento va allo studio, attinente ai profili dogmatici della 
funzione di controllo, di L. SALVI "Premessa ad uno studio sui controlli giu-
ridici", Milano, 1957. 
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nell'ambito dello studio sui controlli dell'amministrazione 
comunale ed abbracciata, in seguito, dalla prevalente dot-
trina, in base alla quale nell'ambito della funzione di 
controllo il giudizio è solamente un momento logico, privo 
di autonomia giuridica, al quale deve seguire um momento 
volitivo, vera ed unica giuridica esplicazione della fun-
zione di controllo. 
In particolare, la dottrina in esame trova origine pro-
prio dalle osservazioni che la precedente, nell'occuparsi 
degli organi ausiliari, ha elaborato, per così dire in via 
incidentale, sulla funzione di controllo. 
Cosicchè, si ritiene che l'essenza della funzione di con-
trollo sia il giudizio, inteso come espressione di una 
energia giuridica che assume autonoma giuridica rilevanza. 
In altri termini, il giudizio è in sè una funzione e non 
un mero momento logico facente parte di una diversa funzio-
ne. 
Dunque, la funzione di controllo è, secondo tale dottri-
na, esplicazione di un autonomo potere di accertamento del-
la conformità o della difformità di determinati atti o com-
portamenti di un soggetto o di un organo a determinate 
norme o a determinati criteri. 
Pertanto, pur condividendo la nozione di controllo quale 
mero giudizio, elaborata dalla dottrina nell'occuparsi de-
gli organi ausiliari, non si condividono le conclusioni al-
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le quali quest'ultima è giunta, laddove ha individuato due 
distinte nozioni di controllo ossia il controllo-giudizio 
ed il controllo-volontà, identificando esclusivamente in 
quest'ultima nozione i controlli amministrativi, ad esclu-
sione, peraltro, del controllo della Corte dei conti che si 
connota quale controllo-giudizio, data la natura non ammi-
nistrati va dell'organo. 
Invero, per la dottrina in esame l'individuazione di una 
nozione di controllo-volontà è, alla luce della premessa 
che vuole la funzione di controllo quale esplicazione di 
giudizio, una inammissibile contraddizione. 
Infatti, la dottrina che si è occupata degli organi au-
siliari, pur prendendo coscienza del valore giuridico del 
giudizio nell'ambito del controllo, non è pervenuta a rico-
noscerne una piena autonomia rispetto al momento volitivo, 
tant'è che ha ritenuto che i due momenti, giudizio e volon-
tà, non possano rilevare entrambi autonomamente, finendo 
sempre per prevalere l'uno sull'altro e originandosi così 
un controllo-giudizio, qualora prevalga il momento del giu-
dizio sulla volontà, ed un controllo-volontà, qualora pre-
valga, invece, il momento volitivo, come accade nei con-
trolli amministrativi. 
Dunque, per tale dottrina, i controlli amministrativi so-
no esplicazione di una funzione di amministrazione atti va 
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(il controllo-volontà) e non di quella funzione di con-
trollo (giudizio) che si è, comunque, elaborata. 
Affatto simili, pertanto, le considerazioni che la dot-
trina in esame, pur partendo dalla medesima premessa, svi-
luppa sulla funzione di controllo( 63 ). 
Invero, a nostro avviso, questa dottrina pare originare 
da una ulteriore premessa: la necessità di garantire l'au-
tonomia dell'organo controllato. 
E', infatti, il valore pregnante dell'autonomia dell'or-
gano controllato che conduce a rinnegare quella nozione di 
controllo che la dottrina, invece, ha, pressochè all'unani-
mità, abbracciato, ammettendo con ciò l'ingerenza dell'or-
gano controllante sull'organo controllato( 64 ). 
( 63 ) Invero, affatto simile, risulta essere l'intima ragione del pensiero 
dei due autori. 
Il riferimento va, ancora una volta, al rapporto dialettico autorità-
libertà. 
Così, nel pensiero di Ferrari il momento della libertà trova espressione 
esclusivamente all'esterno della autorità, ponendosi come limite a quest'ul-
tima tramite il controllo-giudizio-libertà che si contrappone, pertanto, al 
controllo-volontà-autorità; diversamente, invece, nel pensiero di Salvi, il 
momento della libertà si sviluppa all'interno dell'unitaria funzione di con-
trollo, che risulta, quindi, espressione del riconoscimento dell'autonomia 
dell'organo controllato, ossia della libertà. 
( 
64
) Confronta M. S. GIANNINI "Recensione a Salvi", in "Rivista Trimestrale 
di Diritto pubblico", 1958, 373 ss .. 
Giannini critica apertamente il lavoro di Salvi, rilevando che, poichè il 
controllo giuridico comprende sempre in sè un momento comminatorio, ossia il 
momento cd. della misura, "non è possibile amputare dai controlli giuridici 
il momento comminatorio. O, con più precisione lo è solo a condizione di por-
si nell'ordine di idee di considerare i controlli come operazioni che risul-
terebbero composte tutte indistintamente, di due fasi, l'una di accertamento 
e l'altra di determinazione della misura". 
Pertanto, conclude Giannini, "la tesi sostenuta da Salvi non regge ad una 
disamina morfologica. Ma direi che anche ad una disamina sotto l'aspetto si-
stematico non mostra maggior consistenza. 
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Valore, quello dell'autonomia, che, in fondo, la dottrina 
precedente è riuscita a garantire solo attraverso le fun-
zioni ausiliarie ossia solo all'esterno della pubblica amm-
inistrazione e che ora, invece, ci si prefigge di garantire 
all'interno della medesima. 
Dunque, solo un controllo concepito quale mero giudizio, 
ossia liberato dal conseguente momento volitivo, può leg-
gersi quale garanzia dell'autonomia dell'organo control-
lato. 
Ecco, allora, che si pone in evidenza la natura di inge-
renza di quella volontà che la dottrina riconosce come es-
senza della funzione di controllo. 
Ma, tale ingerenza, ossia tale sovrapposizione, trami te 
il controllo, della volontà, e, quindi, dell'interesse, del 
L'accertamento di conformità, in cui, secondo il Salvi, andrebbe vista 
l'essenza dell'atto di controllo ricorre, in realtà, per tutti i provvedimen-
ti che intervengono in un procedimento di secondo grado" (op. cit., 375). 
Quindi, secondo Giannini, la nozione di controllo quale mero giudizio, 
elaborata da Salvi, non consente di distinguere il "controllo" dalla 
"amministrazione attiva", poichè anche in quest'ultima ricorre un momento di 
giudizio. 
Ma, sia consentito obiettare, con le stesse parole che circa mezzo secolo 
prima ha scritto Borsi, "la vera natura di tale attività (di controllo) non 
deve rimaner nascosta nella deformità di un concetto di controllo artificio-
samente ingigantito e bisogna affrettarsi a riportare l'una (attività ammini-
strativa) e l'altro (controllo) sotto buona luce alle loro giuste proporzioni 
se non si vuole prima o poi assistere alla teorica configurazione della più 
gran parte dell'attività amministrativa come una serie di controlli" (U.BORSI 
"Intorno al cosiddetto controllo sostitutivo", op. cit., pag.17 dell'estrat-
to). 
Dunque, secondo Giannini la nozione di controllo quale mero giudizio ela-
borata da Salvi non consente di distinguere il controllo dalla amministrazio-
ne attiva; ma, invero, così ragionando, ossia individuando l'essenza del con-
trollo nel momento comminatorio, risulta altrettanto impossibile distinguere 
l'amministrazione attiva dal controllo. 
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controllante sulla volontà del controllato, secondo la dot-
trina in esame, non pare trovare esplicazione qualora 
l'esercizio del controllo dia esito positivo, pur, comun-
que, esplicandosi anche in tal caso la medesima funzione di 
controllo. 
In altri termini, qualora la funzione di controllo dia 
esito positivo pare che quella nozione dalla dottrina ela-
borata, in base alla quale il controllo è una manifestazio-
ne di volontà, non trovi configurazione. 
Ma, allora, il momento volitivo non può essere il vero 
elemento caratterizzante la funzione di controllo. 
Altro dunque è, e deve essere, l'elemento caratterizzante 
la funzione, dato che tale caratterizzazione deve sussi-
stere indipendentemente dal risultato positivo o negativo 
che il controllo produce. 
Così, se in caso di esito positivo del controllo non vi è 
manifestazione di un momento volitivo da parte dell'organo 
controllante, poichè gli effetti che derivano dal risultato 
positivo discendono direttamente dall'ordinamento che - si 
noti - li fa retroagire al medesimo momento in cui trova 
esplicazione la volontà dell'organo controllato, cosicchè 
la funzione di controllo trova esplicazione esclusivamente 
in una fase di giudizio, allora altrettanto deve ritenersi 
anche in caso di esito negativo del controllo; ossia gli 
effetti che a tale esito susseguono non si esplicano nel-
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l'ambito della funzione di controllo, ma nell'ambito di una 
successiva funzione di amministrazione attiva, che può con-
cretizzarsi in una sostituzione, in un rifiuto di visto, in 
un'annullamento, in una riforma dell'atto ecc .. 
Così, "se il giudizio che informa l'esercizio della fun-
zione di controllo dovesse considerarsi alla stregua di 
qualsiasi momento psicologico dell'attività intesa a prov-
vedere in concreto, sarebbe infatti completamente superfluo 
differenziare il controllo dall'amministrazione atti-
va"( 65 ); ma, invero, questa soluzione risulterebbe del tut-
to insoddisfacente "verrebbe infatti a urtare contro il 
concetto stesso di amministrazione attiva, contro le esi-
genze del funzionamento periferico e decentrato degli orga-
ni ed enti amministrativi, contro il concetto di autonomia 
degli enti pubblici distinti dallo stato"( 66 ). 
Pertanto, quella necessità di provvedere, che sorge, ol-
tre tutto, solo qualora il giudizio dia esito negativo, non 
è esplicazione della funzione di controllo, ma "una forma 
di ingerenza sull'attività di un altro soggetto o di un al-
tro organo che non è suscettibile di essere confusa con 
l'attività di controllo"(67). 
(65) L. SALVI "Premessa ad uno studio sui controlli giuridici", op. CÌ t •I 
170. 
(66) L. SALVI "Premessa ad uno studio sui controlli giuridici", op. CÌt. I 
170. 
(67) L. SALVI "Premessa ad uno studio sui controlli giuridici", op. CÌt. I 
171. 
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In particolare, la dottrina in esame, sensibile al rico-
nascimento dei principi del pluralismo e dell'autonomia 
operato dalla Costituzione, sottolinea la rilevanza, nel-
l'ambito del diritto positivo, di quella forma di controllo 
alla quale la Costituzione medesima ha dato espressione: il 
controllo mediante richiesta di riesame( 68 ). 
Invero, l'analisi sul punto si richiama espressamente al-
le lucide considerazioni che, in quegli stessi anni, altra 
dottrina ha sviluppato sul tema. 
3.4.segue: Il controllo quale manifestazione di giudizio e desiderio 
Di particolare interesse ai fini di uno studio sulla fun-
zione di controllo risulta, infatti, la riflessione che la 
dottrina sviluppa attorno all'istituto del controllo me-
diante richiesta di riesame(69). 
In particolare, la dottrina in esame ritiene che tale 
forma di controllo sia il mezzo attraverso il quale, in uno 
Stato democratico, l'ordinamento attua la coordinazione 
(
68
) Sul punto si vedano le osservazioni sviluppate da SALVI "Premessa ad 
uno studio sui controlli giuridici", op. cit., in particolare a pag. 156 e 
seguenti. 
( 69 ) In particolare si veda il contributo dottrinale di F. BENVENUTI "Il 
controllo mediante richiesta di riesame", in "Seri tti in onore di Vittorio 
Emanuele Orlando", Padova, 1955, estratto. 
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delle varie attività degli organi e soggetti dotati di au-
tonomia (70 ) • 
Dunque, da un punto di vista funzionale, il controllo me-
diante richiesta di riesame corrisponde ad una duplice esi-
genza: garantire l'ordinamento giuridico e garantire l'au-
tonomia dell'organo agente, consentendo che appunto la ga-
ranzia dell'ordinamento venga da quest'ultimo posta in es-
sere qualora, autonomamente, decida di riesaminare quanto 
ha deliberato( 71 ). 
(7°) L'analisi dell'autore muove, infatti, dalla seguente considerazione: 
"In uno Stato moderno, nel quale l'esercizio della sovranità è attribuito ad 
ordini di organi distinti fra loro e talora, pur con diversa immediatezza, a 
soggetti distinti dallo Stato, uno dei settori di maggiore difficoltà di si-
stemazione è quello della sintonizzazione delle attività di ognuno di questi 
organi e soggetti onde rendere armonica la integrale manifestazione della 
sovranità dello Stato" (F. BENVENUTI "Il controllo mediante richiesta di rie-
same", op. cit., pag.3 dell'estratto). 
Benvenuti sottolinea che, se in uno Stato autoritario, ove si deve realiz-
zare una rigida unità delle manifestazioni della sovranità, si attua un pene-
trante intervento sugli atti e sull'attività di tutti i soggetti pubblici e, 
quindi, una fortissima riduzione della autonomia di quest'ultimi, allora non 
altrettanto può avvenire in uno Stato democratico, dato che la suprema mani-
festazione della sovranità deve essere quanto risulta da tutte le parziali 
manifestazioni di sovranità dei soggetti pubblici, nel rispetto della loro 
autonomia. 
Peraltro, anche in uno Stato democratico, deve individuarsi un mezzo che 
consenta di realizzare il necessario coordinamento fra quelle parziali mani-
festazioni di sovranità, nel rispetto dei principi del pluralismo e dell'au-
tonomia. 
E' così che Benvenuti individua nella richiesta di riesame il mezzo 
"mediante il quale si attua un esame circa la validità di atti e di attività 
dei vari poteri e soggetti ai fini di una tutela preventiva dell'ordinamento" 
(op. ci t. , 5) . 
(7 1 ) Particolarmente pregnante la seguente osservazione dell'autore: "Se 
questi presupposti (il rispetto dell'autonomia dell'organo o soggetto e la 
garanzia del giuoco di integrazione delle loro varie manifestazioni) non esi-
stessero o non si ritenesse di doverli rispettare basterebbe che 1 'atto di 
controllo si esrcitasse nella repressione dell'atto invalido: sacrificandosi 
così alla funzione di garanzia dell' ordinamneto complessivo la funzione di 
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E' alla luce di questa essenziale duplice funzione che la 
dottrina esamina il controllo mediante richiesta di riesame 
sotto il profilo della struttura e, quindi, della natura 
giuridica (72 ) • 
In particolare, si ritiene che la richiesta motivata di 
riesame, da un lato, e cioè per il lato per cui è esposi-
zione dei motivi di invalidità dell'atto, sia manifestazio-
ne di un apprezzamento sull'atto stesso, dall'altro, ossia 
per il lato per cui è richiesta di una nuova deliberazione, 
sia manifestazione di desiderio che non riveste, in quanto 
garanzia dell'ordinamento, soggettivo ed oggettivo, particolare" (op. cit., 
9). 
( 72 ) L'analisi di Benvenuti si sofferma su tutte le ipotesi di controllo 
mediante richiesta di riesame previste dalla Costituzione; così, egli prende 
in esame l'ipotesi di cui all'art.74: "Il Presidente della Repubblica, prima 
di promulgare la legge, può con un messaggio motivato alle Camere chiedere 
una nuova deliberazione. Se le Camere approvano nuovamente le legge, questa 
deve essere promulgata"; l'ipotesi di cui all'art.127: "Il Governo della Re-
pubblica, quando ritenga che una legge approvata dal Consiglio regionale ec-
ceda la competenza della Regione o contrasti con gli interessi nazionali o 
con quelli di al tre Regioni, la rinvia la Consiglio regionale nel termine 
fissato per l'apposizione del visto. Ove il Consiglio regionale la approvi di 
nuovo a maggioranza assoluta dei suoi componenti, il Governo della Repubblica 
può, nei quindici giorni dalla comunicazione, promuovere la questione di le-
gittimità davanti alla Corte costituzionale, o quella di merito per contrasto 
di interessi davanti alle Camere"; ancora, l'ipotesi di cui all'art.125, se-
condo il quale sugli atti della Regione "la legge può in determinati casi am-
mettere il controllo di merito, al solo effetto di promuovere, con richiesta 
motivata, il riesame della deliberazione da parte del Consiglio regionale"; 
ed infine 1' ipotesi di cui all'art. 130, secondo il quale sugli atti delle 
Province, dei Comuni e degli altri enti locali, da parte di un organo della 
Regione "In casi determinati dalla legge può essere esercitato il controllo 
di merito, nella forma di richiesta motivata agli enti deliberanti di riesa-
minare la loro deliberazione". 
Altresì, l'autore prende in esame le ipotesi di controllo mediante richie-
sta di riesame contemplate negli Statuti delle regioni ad autonomia speciale. 
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tale, una propria autonomia giuridica all'esterno dell'or-
gano controllato( 73 ). 
Quindi, tale forma di controllo, è innanzitutto una mani-
festazione di giudizio, alla quale, in caso di esito nega-
tivo, aderisce anche una manifestazione di desiderio, pri-
va, peraltro, di autonoma rilevanza giuridica, tant'è che 
si inserisce nel procedimento esplicato dall'organo con-
trollato al fine di emanare un nuovo atto. 
Dunque, la dottrina in esame riconosce la natura di giu-
dizio per tale forma di controllo; riconoscendo, altresì, 
che a tale giudizio, in caso di esito negativo del medesi-
mo, aderisce l'atto di richiesta di riesame ossia un mero 
( 73 )Di particolare interesse l'analisi che Benvenuti sviluppa sull'art.74 
Cost. 
L'autore sottolinea come il Presidente della Repubblica non può mai rifiu-
tarsi di promulgare la legge. 
Infatti, il Presidente non è dotato di alcun potere discrezionale in ordi-
ne alla promulgazione. 
Pertanto, la promulgazione "per il lato in cui è accertamento della vali-
dità della legge è un semplice giudizio, mentre per il lato in cui è ordine 
di esecuzione è un atto dovuto. La verità è che se il giudizio è positivo il 
Presidente deve ordinare l'esecuzione della legge, se invece il giudizio è 
negativo egli deve astenersi dall'ordinarla" (op. cit., 10/11). 
Pertanto, risulta del tutto erroneo parlare di rifiuto di promulgazione: 
la promulgazione deve esserci o deve non esserci. 
Infatti il giudizio è determinativo tanto del dovere di promulgare, quanto 
del dovere di non promulgare. 
Dunque, "la non promulgazione non è un provvedimento perchè non è mai una 
manifestazione di volontà ma un semplice comportamento" (op. cit., 11). 
In particolare, qualora il giudizio sulla validità della legge sia negati-
vo, esso non assume propria autonomia giuridica, ma entra a far parte, come 
premessa, di un atto non puramente dichiarativo, ossia diviene la motivazione 
ed insieme il motivo della richiesta di nuova deliberazione. 
Analogo il ragionamento che l'autore sviluppa in merito al controllo di 
validità delle leggi regionali esercitato dal Governo ed in merito al con-
trollo sugli atti amministrativi di cui, rispettivamente, agli articoli 127, 
125 e 130 Costituzione. 
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atto, idoneo, pertanto, a produrre effetti esclusivamente 
all'interno di quel medesimo organo la cui deliberazione è 
oggetto di controllo( 74 ). 
In questa riflessione, a nostro avviso, il punto di mag-
gior evidenza della crisi che il controllo, concepito quale 
( 74 )Infatti, in relazione alla natura giuridica dell'atto nel quale questa 
forma di controllo si esplica, Benvenuti osserva come l'atto di richiesta di 
riesame possa essere avvicinato ad una proposta. 
Così, egli osserva, è da ritenere che la richiesta di riesame, essendo de-
stinata ad esaurire i propri effetti diretti nell'ambito di un procedimento, 
non sia un provvedimento ma un mero atto. 
Peraltro, sul punto, si noti che Benvenuti considera irrilevanti gli ef-
fetti "indiretti" dell'atto, quali ad esempio la sospensione dell'atto con-
trollato, in quanto effetti ex lege. 
Così, sulla natura giuridica dell'atto in cui si concretizza la richiesta 
di riesame, egli scrive: "non è un provvedimento perchè le manca ogni idonei-
tà a costituire modificare od estinguere posizioni giuridiche, mentre in 
realtà essa è soltanto idonea a modificare la situazione giuridica dei vari 
organi o soggetti rispetto al loro stesso atto"; "Tale natura giuridica della 
richiesta di riesame la qualifica, pertanto, sotto il profilo formale, come 
un mero atto interno, insuscettivo di creare effetti giuridici all'esterno 
dell'organo o soggetto cui è diretta e perciò priva di una propria autonomia 
giuridica" (op. cit., 17). 
Mentre dal punto di vista sostanziale, l'atto in cui si concretizza la ri-
chiesta di riesame, partecipa della natura stessa dell'atto sottoposto a con-
trollo, "in quanto, se è vero che essa dà l'avvio al procedimento, essa è 
l'atto stesso col quale si inizia l'esercizio della funzione dell'atto fina-
le" (op. cit., 18). 
Dunque, conclude l'autore, si deve notare che, dal punto di vista funzio-
nale, primo effetto della forma di controllo in esame è la sollecitazione dei 
poteri propri dell'organo o soggetto autonomo il cui atto è sottoposto a con-
trollo; mentre, dal punto di vista strutturale, va osservato come la richie-
sta di riesame non agisca dall'esterno rispetto all'organo o soggetto la cui 
deliberazione viene esaminata, ma, al contrario, agisca all'interno del mede-
simo organo o soggetto tramite una sorta di sollecitazione. 
E in definitiva, osserva Benvenuti, tutto ciò ha un solo ultimo significa-
to: che il controllo mediante richiesta di riesame, attenuando l'intervento 
del controllante sul controllato e, al contempo, garantendo l'autonomia del 
controllato medesimo, è un "tipo di controllo perfettamente adatto ad un tipo 
di Stato a struttura democratica" (op. cit., 19). 
Sul controllo mediante richiesta di riesame si confrontino, in particola-
re, le osservazioni di G. BERTI - L. TUMIATI "Controlli amministrativi", op. 
cit., 314/315; F. TRIMARCHI BANFI "Il controllo di legittimità", op. cit., 
177 ss .. 
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manifestazione di volontà che accede ad un momento di giu-
dizio rilevante sul piano meramente logico, manifesta ri-
spetto alle esigenze del nuovo ordinamento democratico di 
cui è portatrice in primo luogo la carta costituzionale; 
ed, altresì, il punto di maggior riconoscimento del valore 
della funzione di controllo intesa quale esplicazione di, 
disinteressato, giudizio. 
4.Alcune considerazioni sulla funzione di controllo 
L'esame del dibattito dottrinale che si è sviluppato sul-
la funzione di controllo consente di evidenziare, nell'am-
bito delle, seppur molteplici, posizioni assunte sul punto 
dalla dottrina, una contrapposizione tra coloro che, da un 
lato, prestando particolare attenzione alle esigenze dello 
Stato accentrato, prima, e dello Stato delle autonomie, 
poi, ritengono che la natura giuridica del controllo abbia 
l'essenza di una manifestazione di volontà, preceduta, pe-
raltro, da un momento di giudizio avente valore esclusiva-
mente sul piano della logica, e coloro che dall'altro, svi-
luppando i profili dogmatici della funzione di controllo, 
ritengono che la natura giuridica del controllo abbia l'es-
senza di un giudizio avente autonoma rilevanza giuridica. 
Dunque, parte della dottrina, fornendo una lettura 
"poli ti ca" della funzione di controllo, ritiene che l' es-
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senza della funzione di controllo vada colta nel provvedi-
mento, che a seguito di un giudizio compiuto su un piano 
prettamente logico, l'organo di controllo emana, dando così 
attuazione all'irrinunciabile momento comminatorio, conte-
nuto essenziale della funzione di controllo. 
Pertanto, secondo tale ricostruzione, l'essenza della 
funzione di controllo non può prescindere da una manifesta-
zione di volontà, ma, anzi, consiste proprio in una manife-
stazione di volontà. 
Invero, così ragionando, la dottrina ha costruito la fun-
zione di controllo, in maniera tale per cui la funzione me-
desima possa soddisfare le esigenze di una amministrazione 
totalmente autoritaria propria di uno stato accentrato. 
Ecco, allora, che il momento volitivo, essenziale per 
aversi esplicazione della funzione di controllo, non ri-
sulta espressione di una volontà obiettiva, quella che di-
scende direttamente dall'ordinamento giuridico, ma, al con-
trario, di una volontà soggetti va, quella di cui risulta 
portatore l'organo di controllo. 
In altri termini, la verifica che l'organo di controllo è 
chiamato a compiere non è una verifica della validità del-
1' atto in funzione del corretto perseguimento degli in-
teressi propri dell'organo controllato, ma è una verifica 
della validità dell'atto in funzione del perseguimento de-
gli interessi propri dell'organo controllante ossia degli 
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interessi propri della amministrazione concepita quale, 
unitaria, autorità. 
Da ciò origina 1 'esigenza di strutturare il controllo 
quale manifestazione di volontà, inglobando l'atto che se-
gue il giudizio nell'ambito della funzione di controllo e 
riconoscendo esclusivamente a tale atto un autonomo valore 
giuridico. 
Dunque, l'elaborazione che la dottrina ha fornito in me-
rito alla funzione di controllo individua un controllo cd. 
interessato, nel senso che la verifica che l'organo con-
trollante è chiamato a porre in essere è verifica del per-
seguimento, da parte dell'organo controllato, dell'inte-
resse che, di quel medesimo organo controllante, risulta 
proprio. 
Quindi, tale analisi della funzione di controllo, trova 
la propria ragione più intima, nell'ambito del rapporto 
dialettico autorità-libertà, nelle esigenze della 
"autorità". 
Pertanto, la funzione di controllo si pone quale garanzia 
dell'ordinamento soggettivamente inteso. 
Affatto simile la costruzione che altra dottrina, secondo 
una lettura "dogmatica" della funzione, ha fornito, indivi-
duando nel controllo una funzione disinteressata. 
Infatti, in nome del principio dell'autonomia degli orga-
ni e soggetti pubblici e della garanzia dell'ordinamento 
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oggettivamente inteso, si è interpretata la funzione di 
controllo quale espressione di mero giudizio, riconoscendo 
a quest'ultimo una autonoma rilevanza giuridica. 
Orbene, si è così strutturato il controllo secondo le 
esigenze di una amministrazione pari tari a, tipica di uno 
Stato democratico. 
Ecco, allora, che il controllo trova comunque collocazio-
ne nell'ambito del rapporto dialettico autorità-libertà, ma 
non più quale baluardo dell'autorità, bensì quale limi te 
alla autorità medesima. 
Invero, in tale ragionare, non sono mancati in dottrina 
momenti di difficoltà. 
Così, da un lato, la dottrina ha dapprima accolto una no-
zione di controllo-giudizio, ma in seguito ne ha negato 
esistenza nell'ambito dei controlli amministrativi, ricono-
scendola esclusivamente nella figura juris degli organi au-
siliari, dall'altro, pur riconoscendo nella funzione di 
controllo l'esplicazione di una atti vi tà di giudizio, la 
dottrina non è andata oltre tale "premessa". 
Invero, a nostro avviso, quella dottrina che ha elaborato 
una nozione di controllo quale funzione disinteressata, 
trovando origine proprio nel contrapporsi alla diversa dot-
trina che, invece, ha elaborato una nozione di controllo 
quale funzione interessata, ha finito per colorare il con-
trollo di obietti vi tà esclusivamente trami te una costru-
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zione del giudizio quale verifica, appunto, disinteressata, 
considerando ciò condizione, tanto necessaria quanto suffi-
ciente, per garantire l'ordinamento oggettivamente inteso. 
4.1.Il controllo tra interesse e disinteresse 
Dunque, il dibattito dottrinale sulla funzione di con-
trollo vede contrapporsi due filoni principali: da un lato 
quella dottrina che, attenta alle esigenze dello Stato, 
persona giuridica, ritiene che il controllo abbia la natura 
giuridica di una manifestazione di volontà, da cui la no-
zione di controllo interessato, dall'altro quella dottrina 
che, attenta ai profili dogmatici ritiene che il controllo 
abbia la natura giuridica di un giudizio, da cui la nozione 
di controllo disinteressato. 
Ora, a nostro parere, il dibattito dottrinale sulla fun-
zione di controllo è rimasto, in un certo qual senso, pri-
gioniero proprio dell'interesse, da un lato, e del disinte-
resse, dall'altro. 
Vediamo in che senso. 
Dunque, la dottrina ha fornito i primi organici contribu-
ti sul tema nell'ambito della più vasta analisi di una amm-
inistrazione caratterizzata da quella autoritarietà tipica 
di uno Stato accentrato, quale quello esistente allor-
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quando, all'inizio del secolo, la dottrina si occupava dei 
controlli dell'amministrazione comunale. 
E', infatti, in questo contesto storico-giuridico che i 
controlli amministrativi vengono studiati in quel primo la-
voro organico che la dottrina ha elaborato. 
L'analisi che la dottrina sviluppa è, quindi, l'analisi 
di una funzione che ha un solo scopo: porre in essere "una 
limitazione della sfera di libertà attribuita al Comune". 
Ecco, allora, che quella nozione del controllo che si 
elabora è la celebrazione di un controllo inevitabilmente 
manifestazione di volontà: della volontà, ossia dell'inte-
resse, proprio di una amministrazione tipica di uno Stato 
accentrato. 
Pertanto, del tutto necessario ed altresì inevitabile che 
il controllo, così analizzato, venga tratteggiato nella se-
quenza conoscenza-giudizio-volontà ed abbia quale momento 
di giuridica rilevanza proprio quello della volontà, ossia 
dell'emanazione del provvedimento comminatorio da parte 
dell'organo di controllo. 
Così, la dottrina successiva ha abbracciato, quasi al-
1 'unanimità, tale nozione di controllo interessato, non 
senza però iniziare a percepire una certa difficoltà insita 
nella nozione medesima, alla luce dei nuovi principi del-
1 'autonomia e del pluralismo di cui la Costituzione ha nel 
frattempo proclamato il giuridico riconoscimento. 
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Dunque, da tutto ciò, una certa insoddisfazione della 
dottrina in relazione ai risultati raggiunti ed una certa 
crisi della nozione di quel controllo, ormai troppo 
"interessato". 
Ecco, allora, il tentativo di alcuni autori, pur da col-
locarsi nell'ambito di quel filone dottrinale che abbraccia 
la nozione di controllo visualizzata nella sequenza cono-
scenza-giudizio-volontà, di liberare il controllo dall'in-
teresse attraverso il richiamo all'obiettività ed alla neu-
tralità che deve guidare il controllo stesso. 
Così, da un lato, la dottrina tenta di ricondurre quella 
volontà, interessata, in cui trova esplicazione il con-
trollo, alla stessa esplicazione di volontà che da concre-
tizzazione all'atto dell'organo controllato, tramite una 
visione infraprocedimentale del controllo; dall'altro, di-
versa dottrina tenta di recuperare l'obiettività del con-
trollo, mantenendo il medesimo su un piano di esclusiva ve-
rifica di legalità formale. 
Quindi, parte della dottrina, presa coscienza della in-
soddisfazione che la nozione di controllo interessato gene-
ra rispetto alle esigenze dello Stato democratico, tenta un 
adeguamento della sequenza conoscenza-giudizio-volontà, 
svuotando la, pur necessaria, volontà da qualsiasi inte-
resse soggettivamente inteso. 
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Così ragionando, si perviene ad individuare un controllo 
da considerarsi obiettivo e neutrale, in quanto limitato ad 
una mera verifica dei profili di legittimità formale del-
1' atto sottoposto a controllo. 
E' questa, 
consente un 
senza dubbio, l'unica 
adeguamento di quella 
chiave di lettura che 
nozione di controllo 
"interessato" alle esigenze dello Stato democratico. 
Altra dottrina, invece, ponendosi in aperto contrasto con 
la precedente e sviluppando i profili dogmatici della fun-
zione di controllo, ha elaborato una diversa nozione di 
controllo, quella di controllo quale mero giudizio e, per-
tanto, di controllo "disinteressato". 
Invero, tale ragionare presenta, a nostro avviso, un in-
sanabile vizio genetico, quello di aver interpretato il di-
sinteresse quale esatto contrario di ciò che l'altra dot-
trina ha interpretato essere l'interesse. 
In altri termini, il controllo inteso quale mero giudi-
zio, che la dottrina è venuta elaborando, trova la propria 
qualifica di disinteressato nel fatto stesso di essere giu-
dizio, ossia nel fatto di non essere manifestazione di vo-
lontà. 
Quindi, il controllo è disinteressato in quanto non è ma-
nifestazione di volontà e, pertanto, il controllo, per es-
sere disinteressato, deve essere un mero giudizio avente in 
sè autonoma giuridica rilevanza. 
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Ecco, dunque, che tale ragionare presenta degli elementi 
"congeniti" di crisi. 
Infatti, mentre la nozione di controllo interessato vive 
una crisi a seguito del mutare della stessa pubblica ammi-
nistrazione, da autoritaria a paritaria, la nozione di con-
trollo disinteressato "nasce" in crisi, nel senso che trova 
le proprie ragioni argomentative nel contrapporsi alla no-
zione di controllo interessato e, pertanto, individua il 
disinteresse nel privare quella nozione, alla quale si vuo-
le contrapporre, dell'elemento che in essa costituisce 
l'interesse, ossia dell'elemento volontà. 
Ma così, a nostro avviso, non può essere. 
Infatti, non necessariamente il disinteresse coincide con 
l'assenza del momento volitivo, ossia col concepire il con-
trollo quale mero giudizio. 
Invero, quel "disinteresse", di cui il controllo si deve 
far portatore, pare consistere nel fatto che l'interesse 
che guida l'organo di controllo debba essere un interesse 
diverso rispetto tanto all'interesse che muove l'organo 
controllato quanto all'interesse soggettivo dell'organo 
controllate, un interesse oggettivo al buon andamento; po-
tremmo, pertanto, dire una sorta di interesse diffuso. 
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4.2. Una diversa prospettiva: il controllo diffuso 
Il dibattito dottrinale che ha prodotto tanto la nozione 
di controllo interessato, ossia di una funzione di con-
trollo avente natura giuridica di giudizio e volontà, quan-
to la nozione di controllo disinteressato, ossia di una 
funzione di controllo avente natura giuridica di mero giu-
dizio, muove nell'ambito di quel rapporto dialettico che, 
con efficace espressione, la dottrina ha definito autorità-
libertà. 
Infatti, quelle concezioni si sviluppano (il controllo 
interessato) ovvero originano (il controllo disinteressato) 
quali meri limiti da imporsi all'agire autoritario dei sog-
getti ed organi pubblici. 
In altri termini, tramite il controllo, tanto interessato 
quanto disinteressato, il momento della libertà viene ga-
rantito, non tanto in positivo, quanto, piuttosto, in nega-
tivo, ossia attraverso una sorta di limitazione da imporsi 
all'autorità; limitazione che, peraltro, si colora di 
obiettività, ora, attraverso il suo operare sul piano della 
legittimità formale, ora, attraverso il suo estrinsecarsi 
in mere dichiarazioni di conformità o difformità, prive di 
un conseguente momento comminatorio. 
Orbene, è evidente come in uno Stato democratico, carat-
terizzato da una amministrazione paritaria, il rapporto 
dialettico, in cui trova espressione anche la funzione di 
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controllo, non possa più intercorrere tra i due momenti au-
torità-libertà, ma debba intercorrere tra i due momenti pa-
ritarietà-libertà. 
Dunque, il controllo, quale garanzia del momento della 
libertà, non può più essere una sorta di limitazione al mo-
mento della paritarietà, ossia all'agire della pubblica am-
ministrazione, ma deve essere una sorta di onere che l'agi-
re della amministrazione deve porre in essere al fine di 
garantire, al contempo, sia la propria autonomia sia il 
buon andamento. 
Ecco, dunque, che, se viene a mutare la funzione che tro-
va espressione nel controllo, allora devono, altresì, muta-
re l'oggetto del controllo, i canoni di giudizio e la 
struttura del medesimo. 
Invero, tale nuova funzione di controllo trova esplica-
zione tanto nel momento della pari tarietà, ossia all' in-
terno della amministrazione, quanto nel momento della li-
bertà, ossia all'esterno della amministrazione medesima; è 
in questo senso che si viene a parlare di controlli interni 
e di controlli esterni. 
Dunque, un nuovo controllo per una nuova amministrazione: 
un controllo che sia consentito appellare diffuso, nel nome 
di quell'interesse che viene, oggi, a giustificarlo. 
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PARTE SECONDA 
IL CONTROLLO DI GESTIONE 
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CAPITOLO PRIMO 
LE BASI DEL CONTROLLO DI GESTIONE 
Sommario: l.Premessa; 2.Controllo di gestione e classificazioni usuali: irrilevanza; 
3.Il controllo di gestione nel sistema costituzionale dei controlli; 4.Il controllo di 
gestione quale controllo diffuso; 5.La distinzione tra indirizzo politico e gestione am-
ministrativa; 6.Il controllo interno di gestione e il controllo esterno sulla gestione: 
cenni. 
I.Premessa 
La riforma dei controlli amministrativi ha dato luogo ne-
gli ultimi anni a numerosi dibatti ti, convegni, studi e 
contributi dottrinali. 
Da tempo, infatti, l'intero mondo giuridico auspica una 
riforma dei controlli amministrativi, riforma che mentre 
per alcuni richiede una revisione del sistema costituziona-
le dei controlli, per altri, invece, necessita esclusiva-
mente di una riforma della stessa pubblica amministrazione. 
Così, in particolare, già nel 1979, nel "Rapporto sui 
principali problemi dell'Amministrazione dello Stato", in 
tema di controlli di efficienza si affermava "occorre però 
riconoscere che esso (tema dei controlli) è costituzional-
mente inchiodato dagli articoli 100, 125 e 130, ossia da 
disposizioni costituzionali che codificano e impongono 
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l'antiquata figura del controllo preventivo di legittimità 
su atti" (1 ). 
Tale tesi è stata a lungo abbracciata da gran parte della 
dottrina, privando così di vitalità il diverso dibattito su 
una rilettura costituzionale in primo luogo dell'essere 
( 1 ) Si tratta del "Rapporto sui principali problemi dell 'arruninistrazione 
dello Stato", trasmesso alle Camere il 16 novembre 1979, pubblicato in 
"Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1982, 722 ss. ed ivi, 719 ss., si 
veda la relativa "Prefazione" di Massimo Severo GIANNINI, allora Ministro per 
la funzione pubblica. 
Di particolare interesse in relazione alla tematica in oggetto risultano 
le osservazioni di cui al punto 5.8. del Rapporto in merito ai controlli di 
efficienza. 
Sul punto, infatti, pur ritenendo imprescindibile una revisione costitu-
zionale degli articoli 125 e 130 della Costituzione, si osserva che, per 
quanto riguarda lo Stato, l'articolo 100 della Costituzione è "meno dannoso", 
in quanto limita il controllo preventivo di legittimità della Corte dei conti 
agli atti del Governo, ossia ad atti le cui specie già sono di per se stesse 
in diminuzione e che qualora si proceda la decentramento ad organi e uffici, 
come si prospetta, possono ridursi ancor più. 
Dunque, deve ritenersi che, a parte gli atti tipici del Governo, il con-
trollo preventivo di legittimità della Corte dei conti, possa essere previsto 
solo per gli atti che pongono proposizioni generali e per i provvedimenti, 
dei ministri o dei comitati interministeriali, che deliberino programmi ine-
renti alla gestione del bilancio. 
Ancora, oltre alla auspicata riduzione quantitativa degli atti sui quali 
operare il controllo preventivo di legittimità, a favore, invece, di una 
scelta qualitativa dei medesimi, nell'ottica dei provvedimenti di programma-
zione, nel Rapporto si auspica l'introduzione di un controllo successivo va-
lutativo dei risultati dell'attività amministrativa. 
Così, sul punto, nel Rapporto si ritiene che sia ormai maturata la convin-
zione "che occorre mutare radicalmente la specie di controllo, e che si possa 
affidare alla Corte dei conti un controllo di efficienza; sarebbe svincolato 
dal controllo su atti, anche se l'esame successivo di legittimità degli atti 
ne costituirebbe un elemento, e avrebbe ad oggetto la efficienza nelle sue 
varie forme: come buon andamento, come produttività, come omissione, adegua-
tezza di organizzazione e di attività amministrativa". 
Inoltre, si auspica una seria valutazione del suggerimento fatto da più 
parti di istituire delle sezioni regionali della Corte dei conti. 
Valutazioni tutte, quelle ora esposte, che, solo dopo ben quindici anni, 
alla luce di quanto disposto con le leggi n.19 e n.20 del 1994 "Disposizioni 
in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti", risultano fi-
nalmente prese nella dovuta considerazione dal legislatore. 
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della pubblica anuninistrazione e, quindi, dello spazio che, 
in tale contesto, la Costituzione riserva ad una riforma 
del controllo( 2 ). 
Certo la Costituzione prevede espressamente il controllo 
preventivo di legittimità sui singoli atti, ma è al tret-
tanto certo che la Costituzione in materia di controlli non 
si ferma qui. 
Non tanto in queste norme, infatti, è scritto il futuro, 
o meglio il presente, dei controlli anuninistrativi, quanto, 
senunai, in quelle norme che connotano la pubblica anunini-
( 2 )Il riferimento va, in particolare, alla inattuazione del disegno costi-
tuzionale, in materia di pubblica amministrazione e di finanza pubblica, di 
cui agli articoli 97 e 5, all'articolo 28, all'articolo 100, nonchè al com-
binato disposto degli articoli 81 e 119, ed alle connesse potenzialità dei 
principi ivi proclamati in merito al controllo di gestione. 
Infatti, come la dottrina più accorta non ha mancato di sottolineare, una 
lettura sistematica ed interpretativa del quadro complessivo che, in relazio-
ne ai connotati della pubblica amministrazione e della finanza pubblica, da 
tali articoli emerge, consente non solo di dare legittimità costituzionale ad 
una serie di controlli che si possono tutti ricomprendere nella categoria del 
controllo di gestione, ma anche di tracciare le linee giuda dei medesimi. 
In particolare si auspica una rilettura dell'articolo 100, secondo comma, 
della Costituzione, per quanto attiene al controllo della Corte dei conti. 
Infatti, il controllo successivo sulla gestione del bilancio dello Stato, 
del quale l'articolo 100, secondo comma, investe la Corte dei conti, va in-
terpretato in stretta correlazione con l'articolo 81, che pone il principio 
del tendenziale equilibrio di bilancio, e con l'articolo 119, che pone il 
principio del coordinamento dell'autonomia finanziaria delle Regioni con la 
finanza dello Stato, delle Province e dei Comuni; mentre il controllo preven-
tivo di legittimità sugli atti del Governo va ricostruito in connessione con 
la disciplina delle funzioni di Governo di cui all'articolo 95. 
Ancora, in una amministrazione pluralistica e multiorganizzativa, secondo 
il disegno di cui all'articolo 5, l'attuazione dei principi di cui l'articolo 
97 si fa portatore impone una valutazione complessiva dell'agire delle pub-
bliche amministrazioni secondo il metro del buon andamento e dell'imparziali-
tà, nonchè, ed infine, l'affermazione di una responsabilità in capo ai fun-
zionari ed ai dipendenti pubblici, secondo il disposto dell'articolo 28, im-
pone una concreta valutazione del loro operato sotto i profili dell'efficacia 
e dell'efficienza. 
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straziane "come attività di realizzazione di compiti, o co-
me attività per un fine che dà l'idea di funzione"( 3 ). 
Ed è proprio quanto, in questi anni, sta avvenendo. 
E' infatti nella "nuova" amministrazione che va ricercato 
il "nuovo" controllo. 
In uno Stato pluralistico e democratico quale il nostro, 
Stato nel quale la pubblica amministrazione diviene espli-
cazione obiettiva di funzioni, ossia di attività mosse da 
un fine da realizzare, il controllo non può che risultare 
funzionale al perseguimento di quel medesimo fine, ossia 
all'esplicazione di quelle medesime funzioni. 
( 3 )U. ALLEGRETTI "Pubblica amministrazione e ordinamento democratico", in 
"Foro italiano", 1984, 205 ss., in particolare si veda quanto l'autore scrive 
a pag.210/211. 
L'autore ritiene che nella Costituzione siano impliciti degli elementi au-
tocorrettivi tali da consentire una adeguata rilettura del quadro che la me-
desima riserva al modello di amministrazione. 
Sulle carenze del quadro costituzionale quale risulta dalle enunciazioni 
esplicite della Costituzione in materia di controlli, si veda altresì, tra 
gli altri, G. AMATO "Il Parlamento e le sue Corti", in "Giurisprudenza Costi-
tuzionale", 1976, 1985 ss. ove l'autore scrive: "da troppi anni c'è da noi 
una discrasia vistosa tra i fini assegnati all'azione pubblica e l'esistenza 
di un apparato di controllo che misura solo la conformità delle procedure al-
le regole di legge". 
Per una rilettura della "costituzione amministrativa", si veda F. BENVENU-
TI "Per un diritto amministrativo paritario", in "Studi in memoria di Enrico 
Guicciardi", Padova, 1975, estratto, nonchè del medesimo autore 
"L'amministrazione oggettivata: un nuovo modello", in "Rivista trimestrale di 
scienza amministra ti va", 1978, estratto e "Ancora per un'Amministrazione 
obiettivata", in "Studi economico-giuridici", Volume XLIX, Tomo III, Sezione 
V, Milano 1978/1979, 209 ss .. 
Sui limiti di una amministrazione che opera con i paraocchi della legitti-
mità, disinteressandosi dei risultati del proprio agire e, pertanto, ponendo 
in essere singoli atti, ossia delle strozzature vincolanti rispetto all'agire 
complessivo, si veda tra i molti G. GUARINO "Quale Amministrazione?", Milano, 
1985, in particolare si rinvia alle osservazioni ivi sviluppate dall'autore 
alle pagine 21/28. 
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In altri termini, in uno Stato pluralistico e multiorga-
nizzativo, nel quale la pubblica amministrazione si confi-
gura come funzione, il controllo deve trovare esplicazione 
tanto all'interno di ogni organizzazione, quale momento di 
ca-amministrazione nel perseguimento del risultato, quanto 
all'esterno di ogni organizzazione, come momento di verifi-
ca del risultato raggiunto. 
In quest'ottica, infatti, le recenti riforme, che hanno 
interessato la pubblica amministrazione, hanno posto le ba-
si per una nuova e necessaria esplicazione della funzione 
di controllo. 
Il riferimento va, in particolar modo, alla riforma delle 
autonomie locali di cui alla legge 8 giugno 1990, n.142 
("Ordinamento delle autonomie locali"), alla riforma del 
procedimento amministrativo di cui alla legge 7 agosto 
1990, n.241 ("Nuove norme in materia di procedimento ammi-
nistrativo e di accesso ai documenti amministrativi"), alla 
delega al Governo per la revisione delle discipline in ma-
teria di sanità, di pubblico impiego, di previdenza e di 
finanza territoriale di cui alla legge 23 ottobre 1992, 
n.421 ("Delega al Governo per la razionalizzazione e revi-
sione delle discipline in materia di sanità, di pubblico 
impiego, di previdenza e di finanza territoriale"), alla 
conseguente riforma dell'organizzazione della pubblica am-
ministrazione di cui al decreto legislativo 3 febbraio 
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1993, n. 29 ("Razionalizzazione dell'organizzazione delle 
amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in 
materia di pubblico impiego, a norma dell'articolo 2 della 
legge 23 ottobre 1992, n.421") ed alla ulteriore conse-
guente riforma dei controlli dello Stato sugli atti ammini-
strativi delle regioni di cui al decreto legislativo 13 
febbraio 1993, n. 40 ("Revisione del controllo dello Stato 
sugli atti amministrativi delle regioni, ai sensi del-
l'art.2, comma 1, lettera h), della legge 23 ottobre 1992, 
n.421"), ed ancora alla riforma dei controlli della Corte 
dei conti di cui alla legge 14 gennaio 1994, n. 20 
("Disposizioni in materia di giurisdizione e controllo del-
la Corte dei conti") (4 ). 
( 4 )Accanto alle normative generali riguardanti tutte le pubbliche ammini-
strazioni, si segnalano altresì le riforme in atto attinenti a specifici set-
tori. 
Così, di particolare interesse, si presenta la riforma in materia sanita-
ria di cui al decreto legislativo 30 dicembre 1992, n.502 (come modificato 
dal decreto legislativo 7 dicembre 1993, n.517) "Riordino della disciplina in 
materia sanitaria, a norma dell'articolo 1 della legge 23 ottobre 1992, 
n.421", il cui articolo 3 (Organizzazione delle unità sanitarie locali), com-
ma 6, riserva tutti i poteri di gestione dell'unità sanitaria locale al di-
rettore generale, al quale compete in particolare, anche attraverso l'istitu-
zione dell'apposito servizio di controllo interno di cui all'articolo 20 del 
decreto legislativo 3 febbraio 1993, n.29, e successive modificazioni ed in-
tegrazioni, di verificare, mediante valutazioni comparative dei costi, dei 
rendimenti e dei risultati, la corretta ed economica gestione delle risorse 
attribui te ed introitate nonchè l'imparzialità ed il buon andamento del-
1' azione anuninistrativa. 
Altresì, per quanto attiene alla riforma dell'università, la legge 24 di-
cembre 1993, n.537 "Interventi correttivi di finanza pubblica", all'articolo 
5, conuna ventidue, prevede che nelle università, ove già non esistano, sono 
istituiti nuclei di valutazione interna con il compito di verificare, median-
te analisi comparative dei costi e dei rendimenti, la corretta gestione del-
le risorse pubbliche, la produttività della ricerca e della didattica, nonchè 
l'imparzialità ed il buon andamento dell'azione anuninistrativa. I nuclei de-
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E', infatti, da una lettura di insieme dei principi con-
tenuti in queste recentissime riforme che emerge una nuova 
dimensione della pubblica amministrazione nel suo essere 
organizzazione, prima, ed attività, poi. 
Una Amministrazione che non risulta più retta dal princi-
pio di organizzazione gerarchica, una Amministrazione nella 
quale la gestione acquista autonomia rispetto all'indirizzo 
politico-amministrativo, nella quale, pertanto, l'autonomia 
nella gestione riconosciuta ai dirigenti comporta una loro 
responsabilità per i risultati raggiunti, nella quale, an-
cora, l'azione staticamente programmata si fa dinamica sue-
cessione coordinata di atti, esecuzione appunto dell'azione 
programmata, nella quale, infine, risulta centrale il mo-
mento della programmazione, come momento di differenziazio-
ne delle azioni nel perseguimento dei fini, e la direzione, 
come momento di giuda dell'azione programmata; una Ammini-
straziane nella quale, pertanto, il controllo assume una 
doppia veste, ossia una doppia sostanza e, quindi, una dop-
pia funzione: un controllo che si fa cc-amministrazione, 
strumentale alla gestione, ed un controllo che si fa veri-
fica esterna sui risultati che la gestione ha prodotto e 
che, pertanto, risulta strumentale alla programmazione fu-
tura. 
terminano i parametri di riferimento del controllo anche su indicazione degli 
organo generali di direzione, cui riferiscono con apposita relazione almeno 
annualmente. 
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Una Arruninistrazione nella quale, quindi, il controllo di 
mera legittimità formale operato su tutti i singoli atti e, 
pertanto, indipendentemente dal loro contenuto specifico 
non riveste più alcuna centralità nel sistema dei con-
troll i; una Arruninistrazione nella quale, invece, di viene 
fondamentale il controllo di legittimità di quei partico-
lari atti che fungono da presupposto all'indirizzo che do-
vrà guidare la gestione, una Arruninistrazione nella quale, 
quindi, si sviluppa una concezione funzionale del controllo 
di legittimità (5 ). 
( 5 ) Per una ampia riflessione sul tema si veda da ultimo G. BERTI "La re-
sponsabilità pubblica (Costituzione e amministrazione)", Padova, 1994. 
In particolare, sul punto, BERTI sottolinea 1 'inutilità di un controllo 
preventivo di legittimità su singoli atti posto in essere "a tappeto" ante-
riormente alle recenti riforme, ossia indipendentemente dal considerare il 
tipo di atto e, quindi, se si tratti di un atto generale o puntuale, di un 
atto di esecuzione o di indirizzo, un controllo che, pertanto, secondo l'au-
tore "è l'esasperazione del principio di legalità formale che attrae alla sua 
logica anche ciò che materialmente sfuggirebbe ad esso", cosicchè "la legali-
tà scaccia l'utilità" (op. cit., 340). 
Peraltro, per una lettura della funzione di controllo nella prospettiva 
dello stato sociale, si rinvia al tre sì alle osservazioni che BERTI già ha 
sviluppato in "Problemi del controllo sugli enti locali e dell'impugnativa 
dei relativi atti", in "Scritti in onore di Salvatore Pugliatti", Vol.III, 
Milano, 1979, 121 ss. ed in particolare, ivi, 151/155. 
La nuova dimensione funzionale del controllo di legittimità, ossia di un 
controllo che viene ad avere ad oggetto esclusivamente quei particolari atti 
nei quali si sostanzia la programmazione e l'indirizzo, è oggi riscontrabile 
nella recente legislazione in materia. 
Così, infatti, dispongono la legge n.142 del 1990, all'art.45 
"Deliberazioni soggette al controllo preventivo di legittimità", in tema di 
controlli sugli atti degli enti locali, il decreto legislativo n.40 del 1993, 
all'art. 1 "Atti fondamentali soggetti a controllo", (come modificato dal de-
creto legislativo n.479 del 1993) in tema di controlli dello Stato sugli atti 
delle regioni, la legge n.20 del 1994, all'art.3, primo comma "Norme in ma-
teria di controllo della Corte dei conti", in tema di controlli della Corte 
dei conti. 
Infatti, secondo il disposto della legge n.142 del 1990, articolo 45, sono 
soggette al controllo preventivo di legittimità le deliberazioni che la legge 
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riserva ai Consigli comunali e provinciali, organi di indirizzo e di control-
lo politico-amministrativo, deliberazioni espressamente elencate all'articolo 
32 della legge medesima, nonchè quelle che i Consigli e le Giunte intendono, 
di propria iniziativa, sottoporre al Comitato regionale di controllo. 
Ancora sono soggette a controllo le deliberazioni della Giunta, nelle ma-
terie espressamente elencate, qualora ne faccia richiesta scritta e motivata 
con l'indicazione delle norme violate, cosicchè il controllo si limiti alle 
illegittimità denunciate, una maggioranza qualificata dei consiglieri. 
Infine non sono soggette al controllo preventivo di legittimità le delibe-
razioni meramente esecutive di altre deliberazioni. 
Secondo il disposto del decreto legislativo n.40 del 1993, articolo 1, il 
controllo preventivo di legittimità dello Stato sugli atti amministrativi 
della regione, esclusa ogni valutazione di merito, si esercita esclusivamente 
sui regolamenti e sugli atti aventi contenuto normativo a rilevanza esterna; 
sugli atti generali di indirizzo o di direttiva, piani anche territoriali e 
programmi, nonchè sugli atti integrativi e modificativi di questi; sui con-
tratti collettivi decentrati; sulle piante organiche e relative variazioni; 
sugli atti di straordinaria amministrazione del demanio e patrimonio; sui 
criteri e sulle modalità per la concessione di sovvenzioni, contributi, sus-
sidi; sugli appalti e concessioni che esulano dagli atti di programmazione 
già controllati; sulla assunzione di servizi pubblici non disciplinati ex le-
ge o non previsti in atti di programmazione; sugli atti generali e relativi 
alla determinazione di tariffe , canoni, rette per il rilascio di autorizza-
zioni, licenze ed altro; sugli atti generali posti in essere in attuazione 
della normativa comunitaria. 
Nella medesima ottica di funzionalizzazione del controllo preventivo di 
legittimità, risulta anche il disposto della legge n.20 del 1994 in tema di 
controllo della Corte dei conti, il cui articolo 3, primo comma, espressamen-
te elenca gli atti, non aventi forza di legge, sui quali soli si esercita il 
controllo preventivo di legittimità da parte della Corte dei conti: provvedi-
menti emanati a seguito di deliberazione del Consiglio dei Ministri; atti del 
Presidente del Consiglio e atti dei Ministri aventi ad oggetto la definizione 
delle piante organiche, il conferimento di incarichi dirigenziali e le diret-
tive generali per l'indirizzo e l'esercizio dell'azione amministrativa; atti 
normativi a rilevanza esterna, atti di programmazione comportanti spese ed 
atti generali attuativi di norme comunitarie; provvedimenti di comitati in-
terministeriali nelle medesime materie di cui sopra; autorizzazioni alla sot-
toscrizione dei contratti collettivi; provvedimenti di disposizione del dema-
nio e del patrimonio immobiliare; decreti che approvano contratti delle ammi-
nistrazioni dello Stato, contratti di appalto dì opera superiori ad un deter-
minato importo; decreti di variazione del bilancio dello Stato, di accerta-
mento dei residui e di assenso preventivo del Ministero del Tesoro all'impe-
gno di spese correnti a carico di esercizi successivi; atti per il cui corso 
vi sia l'ordine scritto del ministro; atti che il Presidente del Consiglio 
richiede di sottoporre a controllo preventivo in via temporanea ovvero atti 
che la Corte dei conti deliberi di assoggettare, per un periodo determinato, 
a controllo preventivo in relazione ad irregolarità riscontrate in sede di 
controllo successivo. 
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Dunque, una Amministrazione oggettivata nella quale il 
controllo diviene momento funzionale della organizzazione 
procedimentalizzata. 
Quindi, una funzione di controllo che si scompone nel 
controllo preventivo di legittimità degli atti programma-
tici e di indirizzo, aventi, pertanto, carattere generale, 
e nel controllo della gestione e sulla gestione. 
Un controllo, il secondo, che, pertanto, risulta essere 
controllo di gestione, prima, e controllo sulla gestione, 
poi. 
Peraltro, prima di esaminare nel dettaglio il contenuto 
delle recenti riforme in materia, pare opportuno soffermare 
l'attenzione sulla natura giuridica di tale "nuovo" con-
trollo, che suole definirsi come controllo di gestione. 
2.Controllo di gestione e classificazioni usuali: irrilevanza 
Innanzi tutto pare opportuno dare una lettura del con-
trollo di gestione in relazione a quelle che sono le usuali 
classificazioni che la dottrina ha elaborato in relazione 
ai controlli amministrativi. 
Infatti, nell'ambito del controllo amministrativo, usual-
mente si adottano varie classificazioni: si distinguono, 
così, quanto all'oggetto, controlli sugli atti, sugli orga-
ni, sulle persone; quanto all'ambito di controllo, con-
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trolli di legittimità e controlli di merito; quanto al tem-
po dei controlli, controlli preventivi, simultanei e con-
trolli successivi; quanto al controllore, controlli interni 
e controlli esterni. 
Peraltro, in dottrina, per quanto attiene al cd. con-
trollo di gestione, vi è comunanza di opinioni essenzial-
mente sul fatto che oggetto di tale controllo non è un sin-
golo atto ma l'attività, ossia un insieme di atti, che si 
tratta di un controllo non preventivo sull'attività, soste-
nendo alcuni che debba essere solo successivo altri che 
possa essere anche concomitante, che si tratta di una sorta 
di controllo informale, nel senso che i criteri di con-
trollo adottati sono i più vari ma, comunque, criteri che 
attengono sostanzialmente alle scienze economico-aziendali 
e non, quindi, alla scienza giuridica. 
Un controllo, quindi, quello di gestione, che non si pre-
sta ad essere classificato in base agli schemi usuali adot-
tati dalla dottrina in materia. 
Ecco, allora, che da un lato la dottrina ha all'unani-
mità richiamato, ormai da tempo, l'attenzione sulla neces-
sità di introdurre un controllo di gestione definito come 
un processo di misurazione e verificazione dell'efficienza 
e dell'efficacia dell'azione amministrativa, ossia, rispet-
tivamente, del rapporto tra risorse impiegate e risultati 
prodotti e del rapporto tra obiettivi programmati e risul-
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tati conseguiti, mentre dall'altro la dottrina ha, altret-
tanto all'unanimità, rifiutato una nozione giuridica di 
controllo di gestione, richiamandosi ad un, non meglio de-
finito, controllo che attiene alla disciplina economico-
aziendale e che, pertanto, in un certo senso, non le com-
pete, demandando così ad altri il compito di individuarne i 
contenuti, gli strumenti, le modalità, gli ambiti applica-
ti vi, i soggetti, gli effetti e quant'altro necessiti di 
approfondimento. 
Invero, la ragione profonda di una mancata elaborazione 
giuridica della nozione pare attribuibile, prima ancora che 
ai connotati di una azione arruninistrativa che trova espres-
sione esclusivamente in singoli atti nell'ambito di una 
cultura giuridica di mera legittimità formale dei medesimi, 
nel rifiuto della dottrina per una nozione di controllo 
quale mero giudizio, ossia nel rifiuto di una nozione di 
controllo (giuridico) dalla quale esuli quel momento corruni-
natorio concretizzantesi nella cd. misura (6 ) • 
( 
6
) Fondamentale risulta l'osservazione di GIANNINI, "Controllo: nozione e 
problemi"; in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", !974, 1263 ss. ove 
definito il controllo come "una verificazione ordinata alla verificazione", 
ossia un procedimento autonomo nel quale "giudizio e misura si collegano 
strettamente, in quanto il momento del giudizio è determinante della misura: 
il giudizio di verificazione della regolarità della funzione è indirizzato 
alla misura in quanto questa è indirizzata alla eliminazione della funzione 
irregolare", l'autore osserva come il controllo di gestione sia "certamente, 
oggi, la forma più interessante e moderna di procedimento di controllo", ma 
si tratti di un controllo del tutto informale. 
Così "solo per limitarsi ad alcuni rilievi, in primo luogo esso annovera 
una notevole quantità di regole di verificazione della regolarità di funzio-
ni, per cui tende ad essere, sotto questo aspetto, informale. Chi ritiene di 
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In altri termini, la insuperabile difficoltà concettuale 
di approdare ad una nozione giuridica del controllo di ge-
stione va, in primo luogo, imputata alla esclusiva accetta-
zione di una nozione di controllo che, secondo la dottrina, 
deve risultare necessaria espressione di una manifestazione 
di volontà, produttiva di effetti diretti rispetto a quanto 
oggetto di controllo. 
Da ciò il rifiuto della dottrina per una nozione giuri-
dica del controllo di gestione inteso come mero momento va-
lutativo, tanto interno alla gestione quanto esterno al 
circuito indirizzo-gestione. 
Pertanto, un rifiuto del controllo di gestione giuridica-
mente inteso ed una, conseguente, esclusi va accettazione 
del controllo di gestione come un qualcosa di assolutamente 
necessario ma di non giuridico, e, quindi, il richiamo tan-
dargli maggior consistenza formale, fissandolo nella verificazione della ef-
ficienza, o dell'analisi costi-benefici, o in altro, in realtà ne conferma la 
informalità, poichè le regole che si comprendono sotto questa denominazione 
variano da amministrazione ad amministrazione, da attività ad attività. In 
secondo luogo è un controllo tipicamente procedimentale, poichè comporta, per 
sua natura una metodologia aperta, in contraddittorio e libera da forme, e 
con possibilità di aperture ad istanze superiori. In terzo luogo la misura 
che va dalla forma commendatoria sino a quella ordinatoria a contenuto con-
formativo". 
In sintesi, quindi, un controllo quello di gestione che non si presta alla 
nozione schematica giudizio-misura che l'autore ha elaborato, un controllo 
che, invece, si qualifica come informale, procedimentale e nel quale la misu-
ra non risulta in funzione di imposizione ovvero di eliminazione dell'azione 
passata, quanto piuttosto di miglioramento e di incentivazione per l'azione 
futura. 
Pertanto, la forma più interessante e moderna di controllo, pare non pre-
starsi ad essere ricompresa nella nozione di controllo che si è elaborata, 
ovvero, come di recente, con efficace espressione, si è detto, un controllo 
fuori controllo. 
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to a parametri di natura aziendalistica quanto ad un incon-
ciliabile modello privatistico di gestione, tipico di real-
tà aziendali di produzione di beni, quanto ancora a non me-
glio definite analisi sociologiche. 
Si riscontrano, così, tre principali indirizzi scientifi-
ci in materia di controllo di gestione: un indirizzo micro-
economico, un indirizzo aziendalistico ed un indirizzo so-
ciopoli tologico. 
Ecco, quindi, che secondo l'indirizzo microeconomico il 
controllo di gestione consiste in una analisi economica 
sulla contabilità analitica, sui costi di produzione e sul 
raffronto di tali costi con il prezzo dei prodotti. 
Secondo l'indirizzo aziendalistico il controllo di ge-
stione consiste in una analisi della razionalità dell'orga-
nizzazione in base al modello manageriale. 
Infine, secondo l'indirizzo sociopolitologico, il con-
trollo di gestione consiste in una analisi delle politiche 
pubbliche secondo il relativo indice di gradimento da parte 
delle collettività. 
Dunque, una lettura del controllo di gestione nell'ambito 
della quale, pur in presenza di molteplici sfumature, non 
trova spazio una nozione giuridica del controllo di gestio-
ne. 
Invero, lo spazio logico-concettuale per una nozione giu-
ridica del controllo di gestione ed una connessa funzione 
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del medesimo va ricercato nella dimensione e nei connotati 
che proprio la gestione, nell'ambito delle organizzazioni 
amministrative, riveste e, altresì, nel nesso intercorrente 
tra attività di indirizzo ed attività di gestione. 
Ossia, è nel medesimo ambito giuridico della gestione 
delle amministrazioni pubbliche e sulla gestione delle me-
desime che va colta l'essenza di tale specie di controllo. 
In altri termini, il controllo di gestione deve misurarsi 
con quella funzione amministrativa in funzione della quale 
viene posto in essere: è in questa chiave di lettura che 
pare possibile superare la (pseudo) contraddizione tra ef-
ficienza e garanzia, trovando finalmente parametri comuni 
per valutare entrambe. 
Troppo a lungo, infatti, la dottrina giuridica ha aggira-
to l'ostacolo, rifugiandosi in un preteso ed enfatizzato 
contrasto tra quanto attiene all'efficienza ed all'effica-
cia dell'agire amministrativo e quanto attiene alla garan-
zia del rispetto di una formale legalità che il medesimo 
agire deve porre in essere. 
Infatti, con eccessivo semplicismo, si è ritenuto che una 
azione efficace ed efficiente debba presentare connotati di 
mancato rispetto della legalità, che invece deve guidare 
l'agire della pubblica amministrazione, individuando in una 
sorta di elasticità del tutto discrezionale ed informale i 
connotati di un agire efficiente ed efficace e in un ri-
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spetto meramente formale della legittimità i connotati di 
un agire secondo il principio di legalità. 
Ora, soprattutto alla luce della riforma del procedimen-
to, di cui è portatrice la legge 241/1990, e della riforma 
dell'organizzazione, di cui è portatore il decreto legisla-
tivo 29/1993, tutto questo pare si possa considerare un mi-
to, finalmente, sfatato. 
3.11 controllo di gestione nel sistema costituzionale dei controlli 
"La Costituzione del 1948 non solo non mutò il sistema 
dei controlli, ma fissò, a livello costituzionale, norme, 
consuetudini e miti precedenti, ritenuti immutabili, for-
nendo ad essi anche una cornice organizzati va omogenea", 
sono queste le parole che uno dei massimi studiosi del con-
trollo amministrativo ha pronunciato in occasione di un re-
cente convegno su "Sistema dei controlli e riforma della 
Costituzione" (7 ); sono parole particolarmente severe, nel-
(
7
) S. CASSESE "I moscerini e gli avvoltoi. Sistema dei controlli e riforma 
della Costituzione", in Atti del Convegno su "Sistema dei controlli e riforma 
della Costituzione", Milano, 11/12 dicembre 1992. 
Si vedano, altresì, i contributi di V. ONIDA "Nuove domande di controllo e 
nuove funzioni di controllo", V. GUCCIONE "I controlli sulla spesa e sulle 
amministrazioni dello Stato", G. BERTI "I controlli sulla spesa e sulle ammi-
nistrazioni delle Regioni", G. CORSO "I controlli sulla spesa e sull 'ammini-
strazione dei Comuni e delle Province", G. CAIANIELLO "Sui controlli della 
Corte dei conti: Costituzione da ritoccare o equivoco da chiarire?", A. AN-
GIOI "Controlli comunitari e ordinamento nazionale", A. MANZELLA "Relazione 
di sintesi e indicazioni per la riforma dei controlli in Costituzione". 
Ancora sul dibattito dottrinale in materia, anteriormente alle recenti ri-
forme, si vedano in particolare: 
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G. SACCHI MORSIANI "Autorizzazioni in funzione di controllo", in "Rassegna 
di Diritto Pubblico", 1961, 50 ss.; 
G. CARBONE, A. de STEFANO, M. S. GIANNINI "Incontro sui problemi della 
Corte dei conti", in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1973, 3 ss.; 
G. ABBAMONTE "Corte dei conti, appara ti pubblici e comunità", in "Studi 
in onore di Antonio Amorth", Torno II, 3 ss.; 
F. GARRI "L'attività contrattuale nella contabilità pubblica: la funzione 
di controllo e giurisdizionale della Corte dei conti", in "Foro amministrati-
vo" , 19 8 3, I I , 2 O 7 4 s s . ; 
U. POTOTSCHNIG "Controlli e principi costituzionali sulla pubblica ammi-
nistrazione", in "Regione e governo locale", 1984, 5/6, 19 ss.; 
G. PASTORI "Amministrazione locale e controlli", in "Regione e governo lo-
cale", 5/6, 1984, 33 ss.; 
F. PIGA "Prospettive dei controlli nei lavori della Commissione istituzio-
nale presso le Presidenza del Consiglio", in "Regione e governo locale", 
1984, 5/6, 55 ss.; 
E. ZECCA "Esperienza dei Comitati Regionali di Controllo e ipotesi di ri-
forma", in "Regione e governo locale", 1984, 5/6, 64 ss.; 
S RISTUCCIA "Prime esperienze della sezione Enti Locali della Corte dei 
conti", in "Regione e governo locale", 1984, 5/6, 80 ss.; 
B. DENTE e G. GIORGI "Controllo di gestione: che cosa non è e che cosa può 
essere", in "Regione e governo locale", 1984, 5/6, 92 ss.; 
G. CUGURRA "Giustizia amministrativa e riforma dei controlli", in "Regione 
e governo locale", 1984, 5/6, 108 ss.; 
M. NIGRO "Relazione di sintesi e conclusioni", in "Regione e governo loca-
le", 1984, 5/6, 219 ss.; 
A. BARETTONI ARLERI "Il controllo esterno sulle gestioni finanziarie pub-
bliche. Evoluzione e problemi", in "Foro amministrativo", 1984, II, 1958 ss.; 
G. BERLIRI "I controlli amministrativi esterni degli anni '80", in 
"Consiglio di Stato", 1984, II, 1259 ss.; 
O. SEPE "In tema di razionalizzazione e di riforma dei controlli nella 
pubblica amministrazione", in "Consiglio di Stato", 1985, II, 852 ss.; 
F. STADERINI "La riforma dei controlli nella pubblica amministrazione. 
Controlli tradizionali e controlli di gestione sulle amministrazioni statali, 
regionali e locali", Padova, 1985; 
M. BERTOLISSI "Alla ricerca del controllo di gestione", in "Il diritto 
della regione", 1986, 484 ss.; 
G. LADU "L'auditing nella prospetti va del sistema costituzionale", in 
"Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1988, 1100 ss.; 
G. CIRILLO "Il controllo tra accertamento e vigilanza", in "Rivista ammini-
strativa", 1991, 2163 ss.; 
S. CASSESE "Le disfunzioni dei controlli amministrativi", in "I controlli 
nella Pubblica Amministrazione", a cura di s. Cassese, Bologna, 1993, 13 ss.; 
V. GUCCIONE "Controlli ex ante e controlli ex post nella normativa pubbli-
ca", in "I controlli nella Pubblica Amministrazione", a cura di s. Cassese, 
Bologna, 1993, 23 ss.; 
C. RICCIUTI "I controlli nella realtà aziendale moderna", in "I controlli 
nella Pubblica Amministrazione", a cura di S. Cassese, Bologna, 1993, 131 
ss.; 
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l'ambito delle quali non pare sussistere spazio alcuno per 
una rilettura del disposto costituzionale, ma, tali parole 
così proseguono: "Il nuovo ancoraggio costituzionale dei 
controlli di antico regime, sta, prima ancora che nelle 
singole disposizioni costituzionali che regolano i con-
trolli, nel concetto stesso del potere pubblico e nella 
conformazione del sistema adottato nel 1948" (8 ); ed è al-
lora, proprio in queste ulteriori parole, che pare trovare, 
invece, spazio una rilettura del disposto costituzionale. 
E', dunque, in quelle disposizioni che attengono al 
"concetto stesso del potere pubblico e alla conformazione 
del sistema adottato" che occorre ricercare la presenza di 
principi idonei a consentire la riforma della pubblica am-
ministrazione ed in tale riforma, altresì, quella del con-
trollo. 
Infatti, le previsioni costituzionali in materia di con-
trolli non si esauriscono nel disegno che emerge da una 
lettura degli articoli 100, 125 e 130, ma trovano un ulte-
riore affermazione nel disegno che riguarda la conforma-
zione della pubblica amministrazione, ossia negli articoli 
5 e 97, nel disegno che richiede l'equilibrio di bilancio 
ed il coordinamento tra l'autonomia finanziaria delle Re-
G. D'AURIA "Modelli di controllo nel settore pubblico: organi, parametri, 
misure", in "I controlli nella Pubblica amministrazione", a cura di S. Casse-
se, Bologna, 1993, 201 ss .. 
( 8 ) S CASSESE "I moscerini e gli avvoltoi. Sistema dei controlli e riforma 
della Costituzione", op. cit., pagg.9 e 10 dell'intervento. 
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andamento del quale l'articolo 97 della Costituzione con-
nota la pubblica amministrazione. 
Inevitabile, ora, risulta interrogarsi sulla funzione 
che, in attuazione di quel principio, il controllo di ge-
stione viene ad esplicare; infatti, solo dopo aver compreso 
l'aspetto funzionale di tale controllo si potrà capire qua-
le possa essere il suo aspetto strutturale. 
Infatti, come abbiamo visto la nozione giuridica di con-
trollo che la dottrina ha fino ad oggi elaborato trova ori-
gine proprio nella dimensione funzionale che al controllo 
si è voluto riconoscere: il controllo ha avuto fino ad oggi 
una funzione strettamente impositiva, da ciò la sua effica-
cia condizionante e l'eventuale risoluzione contenziosa del 
conflitto tra soggetto controllante e soggetto controllato. 
Pertanto, nella classica nozione di controllo, inteso 
quale giudizio di verificazione seguito da una misura, il 
soggetto controllante risulta portatore di un interesse 
proprio, potenzialmente confliggente rispetto all'interesse 
del soggetto controllato; il controllo si colora, dunque, 
di una funzione correttiva che, in quanto tale, presuppone 
una manifestazione volitiva condizionante l'efficacia del-
l'atto controllato. 
Necessariamente, in tale tipo di controllo, il giudizio e 
la misura vertono sul medesimo oggetto ed in questo viene a 
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gioni e la finanza dello Stato, delle Province e dei Comuni 
di cui agli articoli 81 e 119, nell'affermazione della re-
sponsabili tà dei funzionari e dipendenti pubblici di cui 
all'articolo 2 8, affermazione che non può prescindere da 
una valutazione della attività dai medesimi posta in esse-
re. 
Dunque, una revisione costituzionale certo possibile e, 
per certi versi, auspicabile, ma che non si pone come con-
dizione assolutamente necessaria per attuare una riforma 
della pubblica amministrazione e del controllo ( 9 ), come, 
del resto, lo stato attuale della legislazione sta dimo-
strando (10 ) • 
(
9
) Anteriormente alle recenti riforme in materia, che, in parte, hanno 
dato soluzione al problema, la dottrina prevalente risulta di contrario avvi-
so, ossia nel senso che una revisione costituzionale sia condizione assoluta-
mente necessaria per attuare una riforma dei controlli amministrativi, si ve-
dano, per tutti, LADU "L'auditing nella prospettiva del sistema costituziona-
le", op. cit., CASSESE, op. ult. cit., GIANNINI "Rapporto sui principali pro-
blemi dell'arruninistrazione dello Stato", op. cit .. 
Peraltro, una rilettura del sistema costituzionale dei controlli, indipen-
dentemente da una revisione del medesimo, è auspicata, tra gli altri, da SEPE 
"In tema di razionalizzazione e di riforma dei controlli nella pubblica arruni-
nistrazione", op. cit., CORSO "I controlli sull'attività e sulla spesa degli 
enti locali nel quadro della Costituzione", op. cit., BERTI "La responsabili-
tà pubblica (Costituzione e arruninistrazione), op.cit .. 
(
10 )Invero, proprio i recenti interventi legislativi di riforma in materia 
di controlli amministrativi e le conseguenti pronunce della Corte Costituzio-
nale chiamata a sindacare la legittimità costituzionale dei medesimi, hanno 
sancito la legittimità costituzionale di una sostanziale riforma dei control-
li nel quadro dell'attuale disegno costituzionale, mettendo in evidenza le 
potenzialità che in materia risultano insite nel medesimo. 
Si vedano, in particolare, le motivazioni sviluppate dalla Corte Costitu-
zionale nella sentenza 30 luglio 1993, n.359 avente ad oggetto il decreto le-
gislativo n.29 del 1993 sulla riforma dell'organizzazione delle amministra-
zioni pubbliche, in "Giurisprudenza costituzionale", 1993, 2835 ss.; nella 
sentenza della Corte 25 luglio 1994, n.343 avente ad oggetto il decreto legi-
slativo n. 40 del 1993 sui controlli dello Stato sugli atti amministrativi 
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Particolarmente significativa, sul punto, risulta la 
stessa giurisprudenza costituzionale, che più volte si è 
pronunciata sulla legittimità costituzionale di forme di 
controllo introdotte dal legislatore ordinario ed esulanti 
dalle esplicite previsioni degli articoli 100, 125 e 130 
della Costituzione. 
Infatti, fin dalle sentenze n.149 e n.161 del 1981, la 
Corte ha chiarito che l'insieme dei controlli previsti agli 
articoli 100, 125 e 130 non preclude affatto al legislatore 
ordinario di introdurre forme di controllo ulteriori e di-
verse che, comunque, ricevono potenzialità dal disegno co-
stituzionale (11). 
delle Regioni, in "Foro italiano", 1994, 3308 ss. ed ivi 3309 ss. il commento 
di G. D 'AURIA "Autonomie locali e controlli", nonchè nella sentenza della 
Corte 27 gennaio 1995, n.29 avente ad oggetto la legge n.20 del 1994 sulla 
riforma dei controlli della Corte dei conti, in G. U., I serie speciale n.5 
del 1995, 11 ss .. 
(11 )In particolare, nelle sentenze n.149 e n.161 del 1981, la Corte Costi-
tuzionale esamina la questione di legittimità costituzionale di norme che 
stabiliscono forme di controllo finanziario di organi statali sugli atti e 
sulla spesa degli enti locali, al di fuori di quanto espressamente previsto 
dall'articolo 130 della Costituzione. 
La Corte Costituzionale ha dichiarato la illegittimità dell'articolo 7 del 
D.P.R. 19 agosto 1954, n.968, secondo il disposto del quale le delibere degli 
enti locali di modifica dei ruoli organici produttive di aumenti della spesa 
globale devono essere sottoposte alla Commissione centrale per la Finanza lo-
cale, acquisito il parere della Giunta Provinciale Amministrativa, ma non per 
contrasto con l'articolo 130 nel senso, sostenuto nell'ordinanza di rimessio-
ne, che tale articolo esaurisce tutti i possibili controlli dello Stato sugli 
enti locali, ma per contrasto con l'articolo 119, nel senso che tale forma di 
controllo è da legittimarsi quale espressione del principio del coordinamento 
della finanza dello Stato con la finanza degli enti locali, ma in base al-
1 'articolo 119 deve trovare una disciplina legislativa. 
In altri termini, il controllo in oggetto risulta esplicazione dell'arti-
colo 119 e non dell'articolo 130, ma la illegittimità deriva dal mancato ri-
spetto della riserva di legge, di cui all'articolo 119 appunto. 
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Così, mentre nelle sentenze citate la Corte sviluppa le 
potenzialità di cui all'articolo 119, nelle successive sen-
tenze, n.219 del 1984, n.272 del 1988, n.452 del 1989 e 
n.359 del 1993, la Corte ribadisce che il sistema delineato 
dagli articoli 100, 125 e 130 non risulta essere un sistema 
chiuso ed esaustivo di tutte le uniche forme di controllo 
possibili, richiamando l'attenzione sulla possibilità e ne-
cessità di estendere il controllo alla attività complessiva 
della pubblica amministrazione, ossia alla gestione, mentre 
nella sentenza n.343 del 1994 sancisce la legittimità co-
stituzionale della esclusione, allo stato attuale della le-
gislazione, del controllo di merito mediante richiesta di 
riesame, pur previsto dagli articoli 125 e 130, e della ri-
duzione del controllo preventivo di legittimità solo ad al-
cuni atti legislativamente indicati, fornendo così una ri-
lettura degli articoli medesimi (12 ) • 
(12 )In particolare la sentenza n.219 del 25 luglio 1984, in 
"Giurisprudenza costituzionale", 1984, 1490 ss., dichiara non fondato la que-
stione di legittimità costituzionale dell'articolo 27, comma quarto, della 
legge quadro sul pubblico impiego 29 marzo 1983, n.93, il quale prevede la 
nomina di cinque ispettori, alla dipendenza del Presidente del Consiglio, con 
il compito di verificare la corretta applicazione degli accordi colletti vi 
stipulati presso le Regioni, le Province, i Comuni e gli altri enti pubblici 
in tema di pubblico impiego, denunciando le irregolarità riscontrate alla 
Procura generale della Corte dei conti. 
Secondo le ricorrenti, regioni a statuto speciale,, tale forma di control-
lo, si porrebbe in contrasto con l'autonomia regionale in quanto non prevista 
negli statuti, mentre secondo le ricorrenti, regioni ordinarie, tale forma di 
controllo sarebbe incostituzionale in quanto forma di controllo anomalo ri-
spetto al dettato costituzionale. 
Invero, secondo la Corte, la censura di illegittimità non ha fondamento. 
L'articolo 27, comma quarto, legge 93/1983, infatti, attribuisce agli 
ispettori solo lo svolgimento di una attività conoscitiva, di verificazione, 
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che può essere utilizzata dal Dipartimento della funzione pubblica sia ai fi-
ni del coordinamento e della prograrrunazione, sia ai fini della predisposizio-
ne della relazione al Parlamento di cui all'articolo 16 della legge quadro. 
Trattasi, quindi, di una attività ben diversa dal controllo sulle leggi 
regionali, ai fini del visto, disposto dall'articolo 127 della Costituzione, 
nonchè al controllo di legittimità sugli atti arruninistrativi di cui all'arti-
colo 125 della Costituzione, e non può ritenersi che essa violi l'autonomia 
delle regioni. 
Ancora nella sentenza n. 272 del 10 marzo 1988, in "Giurisprudenza costi-
tuzionale", 1988, 1128 ss., la Corte Costituzionale esamina alcune questioni 
di costituzionalità del D.P.R. 23 agosto 1982, n.791, disciplinante il Servi-
zio Centrale della prograrrunazione sanitaria. 
In particolare, secondo la regione ricorrente, con il numero 6 dell'ar-
ticolo 1 del D.P.R. n.791 del 1982 sarebbe stata conferita ad una struttura 
ausiliaria dell'autorità governativa, quale il Servizio centrale della pro-
grarrunazione sanitaria, una funzione di controllo su atti legislativi ed arruni-
nistrativi della regione, ulteriore rispetto a quelle previste e consentite 
dagli articoli 127 e 125 della Costituzione, nonchè una funzione di controllo 
sull'azione arruninistrativa delle articolazioni decentrate del servizio sani-
tario, ulteriore rispetto a quella prevista e consentita dall'articolo 130 
della Costituzione. 
Ciò importerebbe, sotto il primo aspetto, una limitazione dell'autonomia 
regionale qual' è garantita dai cennati precetti costituzionali, tanto più 
grave in relazione al contenuto dell'ulteriore controllo, contenuto consi-
stente in valutazioni, come tali suscettivi di investire profili di merito 
dell'azione controllata al di fuori della sede propria e al di là dei limiti 
previsti dalla Costituzione. Sotto il secondo aspetto, il proposito di in-
staurare un rapporto diretto fra organi centrali e organi decentrati del Ser-
vizio sanitario, attenderebbe alla posizione di intermediazione assicurata 
alla regione sia dal D.P.R. 616/1977, sia dalla legge 833/1978 sulla riforma 
sanitaria. 
Secondo la Corte tali censure non sono fondate. 
Infatti, quanto all'oggetto, le valutazioni affidate al Servizio centrale 
per la prograrrunazione sanitaria dalla norma impugnata, si riferiscono non già 
a singoli atti legislativi o arruninistrativi, ma all'azione legislativa e al-
l'azione arruninistrativa, delle quali si tratta, esaminate nel loro complesso 
al fine di trarre dati ed elementi - il che non può avvenire se non attraver-
so elaborazioni e quindi valutazioni - circa la loro generale corrispondenza 
alle indicazioni del piano sanitario nazionale e all'attuazione dei piani sa-
nitari regionali. 
Nella successiva sentenza n.452 del 27 luglio 1989, in "Giurisprudenza co-
stituzionale", 1989., 2046 ss., la Corte esamina la questione di legittimità 
costituzionale dell'articolo 4, corruna secondo, della legge 1 febbraio 1989, 
n.37 sul contenimento della spesa sanitaria, il quale, integrando il potere 
ministeriale di accesso presso le Unità sanitarie locali per le esigenze del-
la prograrrunazione sanitari con la potestà di effettuare ispezioni arruninistra-
tive per la vigilanza sulla gestione delle Unità sanitarie locali e sull'at-
tuazione del piano sani tari o nazionale, secondo le regioni ricorrenti, si 
porrebbe in contrasto con il sistema dei controllo previsto dagli articoli 
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125 e 130 della Costituizione, in particolare, con l'articolo 130, che affida 
alle regioni il controllo sugli atti degli enti locali, con il principio del 
buon andamento dell'amministrazione regionale di cui all'articolo 97, ovvero, 
laddove le attività contestate dovessero essere interpretate come attività a 
sè stanti e finali, con i requisiti di validità propri della funzione gover-
nativa di indirizzo e di coordinamento. 
Secondo la Corte la questione è infondata. 
Infatti, anche ad ammettere che i poteri di ispezione amministrativa rien-
trino nelle nozioni di controllo fatte propri dagli articoli 125 e 130 della 
Costituzione, non v'è dubbio che, comunque, essi non possono essere minima-
mente ricondotti alla pur ampia tipologia di controlli contenuta nei predetti 
articoli. Questi ultimi, infatti, si riferiscono unicamente a controlli di 
legittimità e di merito su atti, mentre la norma impugnata prevede controlli 
su attività o, e più precisamente, sulla gestione delle Unità sanitarie loca-
li. 
Nel caso, in particolare, si è in presenza di un potere ispettivo, legato 
a una ampia funzione di vigilanza, che lo Stato può giustificatamente eserci-
tare in vista dell'attuazione di meccanismi diretti ad accertare la responsa-
bilità delle Unità sanitarie locali per la lesione di interessi pubblici at-
tribuiti alla cura dello Stato medesimo ed, in particolar modo, attinenti al 
contenimento della spesa sanitaria. 
Altresì, nella sentenza della Corte n.359 del 30 luglio 1993, in 
"Giurisprudenza costituzionale", 1993, 2835 ss., si esaminano alcune questio-
ni di legi ttirni tà costituzionale del decreto legislativo 3 febbraio 1993, 
n.29 sulla riforma dell'organizzazione delle pubbliche amministrazioni. 
In particolare la Corte ritiene non fondata la questione di legittimità 
attinente all'articolo 18, comma primo, del decreto 29 che, secondo la regio-
ne ricorrente, nell'attribuire ad un organismo interamente statale il compito 
di definire, in base alle indicazioni del Ministero del Tesoro, i criteri e 
le procedure per l'analisi e la valutazione dei costi e benefici, sarebbe le-
sivo della competenza costituzionale propria della regione in materia di pub-
blico impiego. 
Invero secondo la Corte la questione è infondata dal momento che la defi-
nizione die criteri e delle procedure per l'analisi e la valutazione die co-
sti degli uffici si presenta strumentale ad una attività conoscitiva che in 
tanto potrà conseguire risultati utili, sul piano dell'economicità dell'azio-
ne amministrativa e della verifica dei risultati, in quanto venga attuata at-
traverso un organismo dotato di specifiche competenze tecniche e in grado dì 
operare sulla base di apporti informativi omogenei e comparabili .. 
Ulteriori censure vengono poi formulate nei confronti degli articoli 63, 
comma secondo, 64, 65 e 70, comma secondo, in tema di controllo della spesa 
per il personale. La ricorrente ritiene che le norme espresse in tali artico-
li siano lesive dell'autonomia regionale in quanto dirette ad assoggettare la 
Regione a poteri di direttiva, di determinazione e di controllo di organi 
centrali. 
Anche tale questione, ad avviso della Corte, non è fondata. 
Le attività di rilevazione dei flussi finanziari delle varie amministra-
zioni e dei costi imputabili alle stesse, di cui agli articoli 63 e 64, sono 
previste in funzione del controllo sulla spesa pubblica e del costo del per-
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Ancora, nelle sentenze n.422 e n.961 del 1988, la Corte 
fornisce una lettura congiunta degli articoli 100 e 119 
della Costituzione in tema di controlli della Corte dei 
conti (13 ) • 
sonale tanto in sede nazionale quanto in sede locale: esse, per risultare ef-
ficaci, non potranno non svolgersi secondo criteri e parametri omogenei e 
sottostare a indirizzi fissati in sede centrale. Si spiega, pertanto, il po-
tere di indirizzo e coordinamento affidato in materia alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri dal comma quarto dell'articolo 64 in oggetto. 
Per quanto concerne, poi, il controllo del costo del lavoro di cui all'ar-
ticolo 65, controllo che comporta per le Regione l'obbligo di presentare un 
conto annuale delle spese per il personale rilevate secondo un modello elabo-
rato dal Ministero del Tesoro, nonchè i poteri di verifica sulla applicazione 
dei contratti di cui all'articolo 70, comma secondo, affidati al ministero 
del Tesoro e al Dipartimento della funzione pubblica, è sufficiente osservare 
che tali istituti appaiono conformi alle finalità primarie della riforme, che 
trova il suo fondamento nell'interesse nazionale al riequilibrio della finan-
za pubblica e alla migliore efficienza e qualità delle prestazioni rese dalle 
amministrazioni pubbliche ai cittadini. 
Infine, nella sentenza n.343 del 25 luglio 1994, in "Foro italiano", 1994, 
3308 ss., la Corte sancisce la legittimità della riforma dei controlli dello 
Stato sugli atti amministrativi delle regioni, di cui al decreto legislativo 
n.40 del 1993, come modificato dal decreto legislativo n.479 del 1993, sotto-
lineando la legittimità, e la opportunità, della scelta del legislatore di 
escludere allo stato il controllo di merito eccezionalmente previsto dall'ar-
ticolo 130 della Costituzione nella forma della richiesta di riesame, nonché 
la legittimità della scelta del legislatore di tipizzare gli atti sui quali 
si attua il controllo preventivo di legittimità, individuandoli negli atti 
generali di indirizzo e programmazione dell'azione amministrativa. 
(13 ) Così nella sentenza n. 422 del 7 aprile 1988, in "Giurisprudenza costi-
tuzionale", 1988, 1932 ss., la Corte ha preso in esame l'articolo 13 del de-
creto legge 22 dicembre 1981, n.786, nel testo convertito con modifiche dalla 
legge 26 febbraio 1982, n.51, contenente disposizioni in materia di finanza 
locale, in base al quale si stabilisce che le Province e i Comuni con popola-
zione superiore a ottomila abitanti sono tenuti a trasmettere i propri conti 
consunti vi alla Corte dei conti entro trenta giorni dall'avvenuto esame da 
parte degli organi regionali di controllo, in uno alle relazioni dei revisori 
e ad ogni altro documento ed informazione che la Corte abbia a richiedere. 
In conseguenza di tale normativa, la sezione della Corte dei conti a ciò 
preposta, ha richiesto ai Comitati Regionali di Controllo di cui all'articolo 
130 della Costituzione, l'individuazione - attraverso la lettura dei singoli 
atti soggetti a riscontro e ancorchè questi riconosciuti legittimi - delle 
eventuali irregolarità di gestione. Inoltre, sempre ai Comitati di controllo, 
la detta Corte ha richiesto, in particolare, dati sulle osservazioni formula-
te in tema di bilanci, di conti consuntivi e di atti di gestione rilevanti, 
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Ma è soprattutto nella recente sentenza n.29 del 1995 che 
la Corte fornisce una rilettura di insieme del disegno co-
stituzionale in materia di controllo, riconoscendo espres-
oltrechè notizie sulle spese ordinate fuori bilancio e su delibere d'urgenza 
non ratificate ovvero emesse in sanatoria. 
Le regioni ricorrenti contestano o il potere suddetto, quale compressivo 
delle autonomie locali, in assenza di specifiche statuizioni al riguardo; in 
quanto attiene esso all'esercizio della peculiare funzione di controllo suc-
cessivo proprio della Corte dei conti che non potrebbe pretendere un parziale 
svolgimento, ancorchè istruttorio, dai Comitati regionali di controllo. 
Secondo la Corte la questione non risulta fondata. 
Infatti, si tratta di un riscontro delle risultanze globali della gestio-
ne, della cui effettuazione sono resi partecipi l'organo regionale di con-
trollo e la Corte dei conti, all'unico scopo di rendere di esse destinatario 
il Parlamento. Del resto questa Corte ha già indicato, in passato, come il 
disposto dell'articolo 130 della Costituzione non abbracci tutti i possibili 
schemi di controllo sugli enti locali. 
L'interconnessione delle competenze accennate, strumentalmente rivolte al-
l'unico fine comune del referto alle Camere resiste, in tal modo, alle censu-
re: l'attuazione di un'indagine globale coinvolgente tutti i settori interes-
sati per gli scopi di coordinamento e accertamento della buona gestione nel-
1' area della finanza pubblica, quale questa oggi si va sempre più delineando 
positivamente, appare fine eminente sistematico, nell'interesse della collet-
tività nazionale, quanto il rispetto stesso delle autonomie cui peraltro non 
contraddice. 
Particolarmente rilevanti anche le ulteriori osservazioni che, in relazio-
ne alla medesima normativa, la Corte costituzionale sviluppa nella successiva 
sentenza n.961 del 13 ottobre 1988, in "Giurisprudenza costituzionale", 1988, 
4530 ss .. 
Secondo la Corte quanto disposto dall'articolo 13 della legge 51/1982, 
viene ad individuare una attività di conoscenza e di informazione che è impu-
tata alla Corte dei conti come organo ausiliario delle Camere e che è previ-
sta al fine di permettere lo svolgimento di una funzione di controllo politi-
co da parte del Parlamento, segnatamente quella concernente il cd. controllo-
conoscenza, vale a dire un'attività parlamentare strumentale collegata ai 
poteri decisionali delle Camere e, in particolare, al potere legislativo. Co-
me tale, l'attività prevista dalle disposizioni impugnate e i correlativi ob-
blighi non soltanto sono pienamente compatibili con la posizione e le funzio-
ni costituzionalmente riconosciute alla Corte dei conti dall'articolo 100, 
secondo comma, della Costituzione, ma rispondono anche a un principio costi-
tuzionale positivo che, imponendo al Parlamento nazionale di coordinare la 
finanza statale con quella regionale e locale, secondo il disposto dell'arti-
colo 119 Cost., suppone logicamente che il legislatore sia messo in grado di 
conoscere, attraverso un organo imparziale e competente, qual'è la Corte dei 
conti, l'effettiva situazione e le eventuali disfunzioni della gestione fi-
nanziaria delle Province e dei Comuni. 
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samente la legittimità costituzionale del controllo di ge-
stione (14 ). 
Così, infatti, la Corte Costituzionale ritiene del tutto 
erroneo il presupposto interpretativo in base al quale si 
considerano le previsioni costituzionali in materia di con-
trolli sulle pubbliche amministrazioni come un sistema che 
delinea esaustivamente tutte le forme di controllo possi-
bili e, pertanto, ritiene, altresì del tutto erroneo, in-
terpretare quelle norme come norme tassative tali da non 
permettere altre forme di controllo, diverse ed aggiuntive, 
rispetto a quelle espressamente previste. 
In realtà, afferma la Suprema Corte, è affermazione co-
stantemente presente nella stessa giurisprudenza costi tu-
zionale (e, peraltro, è affermazione preannunciata nei la-
vori preparatori dell'Assemblea Costituente, nonchè larga-
mente condivisa in dottrina), quella secondo la quale l'in-
sieme dei controlli previsti negli articoli 100, secondo 
comma, 125, primo comma, e 130 della Costituzione non pre-
(
14 )La sentenza 27 gennaio 1995, n.29 della Corte Costituzionale (in Gaz-
zetta Ufficiale, I serie speciale, n.5 del 1995, 11 ss.) ha ad oggetto nume-
rose questioni di legittimità della legge n.19 e della legge n.20 del 14 gen-
naio 1994 contenenti disposizioni in materia di giurisdizione e controllo 
della Corte dei conti. 
Per quanto attiene alla specifica tematica del controllo di gestione ef-
fettuato dalla Corte dei conti, secondo il disposto dell'articolo 3 della 
legge n.20 del 1994, pur rinviando al capitolo quinto, si sottolineano altre-
sì le interessanti osservazioni sviluppate dalle regioni ricorrenti nei ri-
corsi presentati. 
Si vedano, in particolare, i ricorsi di legittimità costituzionale presen-
tati dalla Regione Friuli-Venezia Giulia, dalla Valle d'Aosta, dal Veneto e 
dall'Emilia Romagna in Gazzetta Ufficiale, I serie speciale, n.10 del 1994. 
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elude al legislatore ordinario di introdurre forme di con-
trollo diverse ed ulteriori, purchè per queste ultime sia 
rintracciabile in Costituzione un adeguato fondamento nor-
mativo o un sicuro ancoraggio a interessi costituzionalmen-
te garantiti. 
In particolare, e più precisamente, anche se gli articoli 
menzionati esprimono una implicita opzione generale a favo-
re del controllo preventivo di legittimità sui singoli atti 
amministrativi, quei medesimi articoli non precludono af-
fatto che possa essere istituito dal legislatore un tipo di 
controllo che abbia ad oggetto, non già i singoli atti am-
ministrativi, ma l'attività amministrativa considerata nel 
suo concreto e complessivo svolgimento, e che debba essere 
eseguito, non già in rapporto a parametri di stretta lega-
lità formale, ma in riferimento ai risultati effettivamente 
conseguiti in collegamento agli obiettivi programmati nelle 
leggi, tenuto conto delle procedure, dei tempi e dei mezzi 
utilizzati per il loro raggiungimento. 
Infatti, afferma ancora la Corte, il disegno costituzio-
nale della pubblica amministrazione, delineato in base ai 
principi del buon andamento dei pubblici uffici di cui al-
1 'articolo 97, della responsabilità dei funzionari di cui 
all'articolo 28, del tendenziale equilibrio di bilancio di 
cui all'articolo 81 e del coordinamento dell'autonomia fi-
nanziaria della Regioni con la finanza dello Stato, delle 
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Province e dei Comuni di cui all'articolo 119, permette al 
legislatore ordinario di sviluppare le potenzialità in esso 
contenute, attraverso la previsione di forme di controllo 
ulteriori rispetto al controllo, essenzialmente esterno, di 
legittimità e segnatamente attraverso il controllo sulla 
gestione. 
Con questa chiara affermazione della Suprema Corte ri-
sulta finalmente attuata una rilettura del disegno costitu-
zionale, in senso rafforzativo e legittimante di quella ri-
forma della pubblica amministrazione che, tanto sotto il 
profilo procedimentale ed organizzativo quanto sotto il 
profilo dei sistemi di controllo a quello inerenti, risulta 
espressione ed attuazione dei principi di buon andamento e 
di imparzialità tipici di uno Stato pluralistico. 
Così, come la dottrina più accorta da tempo auspicava 
( 15 ), la riforma della pubblica amministrazione in atto po-
ne fine a quella inattuazione dei principi costituzionali, 
(15 )Per una lettura attenta del disegno costituzionale riservato alla pub-
blica amministrazione, si vedano per tutti: V. BACHELET "Profili giuridici 
dell'organizzazione amministra ti va. Strutture tradizionali e tendenze nuove", 
Milano, 1965; G. BERTI "La pubblica amministrazione come organizzazione", Pa-
dova, 1965, nonchè da ultimo del medesimo autore "La responsabilità pubblica 
(Costituzione e amministrazione)", Padova, 1994; A. M. SANDULLI "Governo e 
Amministrazione", in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1966, 737 
ss.; U. ALLEGRETTI "Pubblica amministrazione e ordinamento democratico", in 
"Foro italiano", 1984, 205 ss.; G. GUARINO "Quale amministrazione?", Milano, 
1985; G. MARONGIU "L'attività direttiva nella teoria giuridica dell 'organiz-
zazione", Padova, 1988; F. BENVENUTI "Certezza del diritto e certezza dei po-
teri nella nuova disciplina delle autonomie locali", in "Rivista di Diritto 
Ci vile", 1991, I, 637 ss. e "Il ruolo dell'amministrazione nello Stato demo-
cratico contemporaneo", in "Democrazia e amministrazione", in ricordo di Vit-
torio Bachelet, Milano, 1992, 13 ss .. 
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che alcuni hanno confuso con un limite interno alla Costi-
tuzione stessa 
4.Il controllo di gestione quale controllo diffuso 
Da quanto fino ad ora detto emergono due prime considera-
zioni in merito al controllo di gestione: innanzitutto tale 
tipo di controllo non si sostanzia in uno di quelli nomina-
ti e tipici di cui alla Carta costituzionale, in secondo 
luogo, e cio' nonostante, il controllo di gestione è impli-
citamente previsto nel disegno costituzionale. 
Dunque, un controllo che investe non i singoli atti aromi-
nistrativi, ma l'attività della pubblica amministrazione, 
così come quest'ultima risulta alla luce del disposto co-
stituzionale. 
Ecco, allora, che principio primo che informa di sè il 
controllo di gestione viene ad essere il principio di buon 
( 16 } Peraltro, è doveroso sottolineare come da parte della dottrina al-
1 'unanimità, ossia non solo da parte di quella dottrina che ritiene, comun-
que, necessaria una revisione dell'intero disegno costituzionale in materia 
di controlli (vedi nota 9 in questo capitolo}, ma anche da parte di quella 
dottrina che fornisce una rilettura del medesimo disegno alla luce degli ar-
ticoli 5 e 97, 28, 81 e 119, nonchè 100 della Costituzione, mettendo in evi-
denza le potenzialità insite nel medesimo in tema di controllo di gestione 
(vedi nota 9), si ritiene ormai del tutto necessaria, nonchè matura alla luce 
dell'attuale quadro normativo in materia (legge 142 del 1990; decreto legi-
slativo 40 del 1993 e successive modificazioni} una revisione degli articoli 
125 e 130 della Costituzione, per quanto il disegno costituzionale di cui 
agli articoli 125 e 130, appunto, non abbia precluso una evoluzione della le-
gislazione vigente. 
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sostanziarsi la mancanza di autonomia decisionale in capo 
all'organo sottoposto a controllo. 
Non così, invece, nel controllo di gestione il quale è 
chiamato a svolgere una funzione migliorativa e collabora-
tiva rispetto all'agire dell'organo controllato. 
La funzione migliorativa di cui risulta informato il con-
trollo di gestione si riflette sulla struttura del medesimo 
che, pertanto, non può consistere in un giudizio ed in una 
misura vertenti sul medesimo oggetto. 
La collaborazione, infatti, presuppone una chiara affer-
mazione dell'autonomia dell'organo il cui agire viene con-
trollato e, pertanto, la misura migliorativa, pur presente, 
viene rimessa alla sfera di autonomia dell'organo control-
lato. 
Invero, il controllo di gestione si sviluppa secondo due 
diverse linee: secondo una linea trasversale e secondo una 
linea discendente. 
Nel primo caso, il controllo si colloca all'interno della 
gestione è consiste in una verifica dei fenomeni organizza-
ti vi e procedimentali che quella gestione è chiamata a por-
re in essere, tale controllo ha una funzione di ragionevole 
garanzia del buon andamento della gestione in corso e, per-
tanto, il controllo interno di gestione si inserisce, tra-
sversalmente, nella gestione quale ca-amministrazione fina-
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lizzata ad un aggiustamento del processo decisionale in at-
to. 
Diversamente, nel secondo caso, il controllo si configura 
quale controllo sulla gestione e riveste una funzione mi-
gliorativa e propositiva nel circuito gestio-
ne/programmazione/indirizzo, in questo senso risulta una 
funzione discendente dalla valutazione della gestione pas-
sata alla programmazione ed all'indirizzo della gestione 
futura. 
In questo disegno il controllo interno di gestione di-
viene una premessa necessaria per il controllo esterno sul-
la gestione. 
Invero, funzione e struttura del controllo interno e del 
controllo esterno di gestione, pur presentando, necessaria-
mente, caratteri diversi, presentano un comun denominatore 
nell'interesse in nome del quale tali funzioni trovano 
esplicazione: un interesse che appelliamo diffuso. 
E', infatti, quell'interesse al buon andamento, all' im-
parzialità, alla efficienza ed efficacia dell'agire della 
pubblica amministrazione, del quale tanto il momento orga-
nizzativo quanto il momento procedimentale della pubblica 
amministrazione devono risultare espressione, che trova 
esplicazione nel controllo di gestione. 
Un controllo, quindi, il controllo diffuso di gestione, 
che si colloca nell'ambito del rapporto dialettico parita-
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rietà-libertà che oggi, finalmente, connota la dinamica del 
rapporto tra pubblica amministrazione e cittadino. 
Interesse diffuso al buon andamento che diviene, altresì, 
il metro della verifica che l'organo di controllo interno è 
chiamato ad esprimere sul processo decisionale in corso, 
verificando tanto l'assetto organizzativo quanto l'assetto 
procedimentale e fornendo, quale contributo di co-ammini-
strazione, l'esito della propria autonoma valutazione al-
1 'organo responsabile del processo decisionale in atto ed 
oggetto di verifica, cosicchè la misura intesa quale corre-
zione del processo in corso si colloca all'interno della 
gestione medesima, risultando in quelle correzioni che il 
responsabile del processo decisionale medesimo porrà in es-
sere. 
Interesse diffuso al buon andamento che diviene, ancora, 
il metro della verifica che l'organo di controllo esterno è 
chiamato a svolgere sui risultati della gestione attuata 
alla luce degli obiettivi programmati, verifica che, per-
tanto, si pone all'esterno del processo decisionale già 
realizzato, ed il cui esito viene comunicato ai titolari 
del potere di programmazione e di indirizzo, cosicchè i me-
desimi possano apportare alla programmazione ed all' indi-
rizzo futuri i correttivi necessari per garantire la legit-
timità, il buon andamento e la regolarità della gestione 
futura, discendendo infine, gli effetti dell'esito della 
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valutazione esterna, dagli organi di programmazione, agli 
organi di indirizzo, fino agli organi di gestione. 
5.La distinzione tra indirizzo politico e gestione amministrativa 
Sono passati ormai trent'anni da quando una autorevole 
dottrina richiamava l'attenzione sul fatto che "la realiz-
zazione del buon andamento e della imparzialità dell'Ammi-
nistrazione, passa necessariamente, oltre che attraverso il 
decentramento di funzioni statali ad organi periferici, an-
che attraverso lo vincolo al centro, dell'amministrazione 
dal Governo" (i 7) • 
Senza dubbio, in tali parole sta seri tta una delle più 
radicate inattuazioni del disegno costituzionale tracciato 
dalla Costituzione, in primo luogo, all'articolo 97. 
Altresì, proprio in tale inattuazione dello "svincolo al 
centro dell'amministrazione dal Governo" è insita la ra-
gione prima della impossibilità di porre in essere un con-
trollo della gestione amministrativa. 
Ed infatti, la distinzione tra indirizzo politico e ge-
stione amministrativa ovvero, più sinteticamente, tra poli-
tica ed amministrazione, costituisce il presupposto neces-
sario per porre in essere un controllo dell'agire della 
(
17 )A. M. SANDULLI "Governo e Amministrazione", op. cit., 758. 
Sul punto si rinvia, peraltro, alle note 29, 30 e 31 del capitolo primo. 
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pubblica amministrazione sotto il prof ilo della efficacia e 
della efficienza del medesimo. 
Orbene, a questo presupposto per oltre quarant'anni non 
si è voluto dare giuridico riconoscimento, trovandosi una 
legittimazione a tale assunto in una lettura limitativa del 
disegno costituzionale (18 ). 
Ora, invece, le recenti riforme della organizzazione am-
ministrativa, di cui alla legge n.142 del 1990 sulle auto-
nomie locali ed al decreto legislativo n.29 del 1993 sul-
l'organizzazione delle pubbliche amministrazioni, hanno da-
( 18 ) La prevalente dottrina, infatti, ha letto il rapporto esistente tra 
Governo e Pubblica Anuninistrazione esclusivamente alla luce del disegno co-
stituzionale di cui agli articoli 94 e 95, pervenendo in tal modo a concepire 
una Pubblica Anuninistrazione quale apparato servente del Governo. 
Così, si è detto, proprio la natura fiduciaria del rapporto ta Parlamento 
e Governo, da un lato, ed il principio della responsabilità del Ministro per 
gli atti del proprio dicastero, dall'altro, configurano una Pubblica Anunini-
strazione che altro non può essere se non apparato servente del Governo. 
Sul punto, per tutti, M. NIGRO "Studi sulla funzione organizzatrice della 
pubblica amministrazione", Milano, 1966, nonchè da ultimo "La pubblica ammi-
nistrazione fra Costituzione formale e materiale", in "Studi in memoria di 
Vittorio Bachelet", Milano, 1987, 387 ss .. 
In particolare, secondo Nigro, in base al disposto dell'articolo 95 della 
Costituzione si desume chiaramente che "il Governo è a capo dell'amministra-
zione, ne determina gli indirizzi e ne cura l'unità", mentre, altrettanto 
chiaro, è che "ciascun ministro è a capo di un settore dell'amministrazione e 
ne è singolarmente responsabile" (op. cit., 389). 
Invero, una interpretazione corretta del rapporto intercorrente tra Gover-
no ed Anuninistrazione non può prescindere dall'ulteriore disposto di cui al-
l'articolo 97 della Costituzione. 
Infatti, esclusivamente dal necessario coordinamento dei principi di cui 
agli articoli 94, 95 e 97 della Costituzione emerge il disegno costituzionale 
in tema di rapporto tra Governo e Anuninistrazione. 
Rapporto che, pertanto, non vede la pubblica amministrazione in posizione 
servente rispetto al governo, ma, al contrario, sancisce una distinzione tra 
le due sfere della amministrazione e della politica, il cui continuum è dato 
dall'indirizzo politico-amministrativo determinato dal governo, indirizzo che 
la pubblica amministrazione deve porre in essere, trovando in tal senso nel 
ministro l'organo giuda dell'azione complessiva. 
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to concreta attuazione ai principi di cui l'articolo 97 
della Costituzione si fa portatore, ponendo le basi neces-
sarie affinchè il principio di imparzialità ed il principio 
di buon andamento possano trovare attuazione, trami te il 
riconoscimento giuridico dell'indipendenza della ammini-
straziane dal Governo (1 9 ), al quale compete ora esclusiva-
mente un potere di indirizzo politico-amministrativo, la 
conseguente autonomia dei dirigenti nell'ambito della ge-
stione amministrativa, in attuazione dell'indirizzo politi-
ca-amministrativo e, quindi, la loro responsabilità rispet-
to ai risultati prodotti in relazione agli obiettivi pro-
g r amma ti ( 2 0 ) • 
(19 )Una recente rilettura dell'articolo 97 della Costituzione e dei prin-
cipi di buon andamento e di imparzialità della anuninistrazione in esso pro-
clamati, quale espressione più profonda della distinzione tra politica ed am-
ministrazione è fornita dalla Corte Costituzionale nella sentenza n.453 del 
15 ottobre 1990, in "Giurisprudenza costituzionale", 1990, 2706 ss .. 
La sentenza dichiara la illegittimità costituzionale, per contrasto con 
l'articolo 97 conuna primo della Costituzione, della legge regionale siciliana 
n.125 del 1980, art.28, conuni primo e terzo, nonchè della legge regionale si-
ciliana n.2 del 1988, art.7, conuni primo e terzo, e della legge regionale si-
ciliana n.21 del 1988, art.7, conuna primo, nella parte in cui, tutti, non 
prevedono che la maggioranza dei membri dei delle commissioni giudicatrici 
dei concorsi pubblici pei i Comuni e per le Province debba essere formata da 
esperti dotati di specifiche competenze tecniche rispetto alle prove previste 
dal concorso. 
( 20 )Peraltro i principi in oggetto hanno trovato una prima attuazione, oc-
corre dire sulla carta, già nel D.P.R. 30 giugno 1972, n.748 sulla riforma 
della dirigenza pubblica. 
Per una ricostruzione storico-normativa della tematica sì veda C. COLAPIE-
TRO "Dirigenti pubblici", voce in "Digesto delle discipline pubblicistiche", 
Torino, 1990, 119 ss .. 
Per una lettura della forza innovativa della normativa in oggetto sì veda 
F. BENVENUTI "Tendenze, soluzioni e problemi del pubblico impiego in Italia", 
in "Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico", 1977, 1018 ss .. 
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La centralità dell'articolo 97 della Costituzione, per 
quanto attiene al rapporto intercorrente tra politica ed 
amministrazione, ha trovato, altresì, una recente rilettura 
da parte della stessa Corte Costituzionale nella sentenza 
n.453 del 1990. 
Secondo la Corte, infatti, l'articolo 97, primo comma 
della Costituzione, individua nella imparzialità dell'ammi-
nistrazione uno dei principi essenziali cui deve infor-
marsi, in tutte le sue diverse articolazioni, l'organizza-
zione degli uffici pubblici. 
Cosicchè nel principio di imparzialità viene ad esprimer-
si la distinzione più profonda tra politica ed amministra-
zione, tra l'azione del governo che, nelle democrazie 
parlamentari, è normalmente legata agli interessi di una 
parte politica, espressione delle forze di maggioranza - e 
l'azione dell'amministrazione - che, nell'attuazione del-
l'indirizzo politico della maggioranza, è vincolata invece 
ad agire senza distinzione di parti politiche, al fine del 
perseguimento delle finalità pubbliche obbiettivate dal-
l'ordinamento (21). 
Per una lettura delle ragioni profonde del fallimento della normativa in 
oggetto, per tutti, s. CASSESE "Il sistema amministrativo italiano", Bologna, 
1983. 
(21 )Sul punto confronta G. AZZARITI "Brevi note su tecnici, amministrazio-
ne e politica", in "Giurisprudenza costituzionale", 1990, 2713 ss., C. PINEL-
LI "Politica e amministrazione: una distinzione per l'ordine convenzionale", 
in "Giurisprudenza costituzionale", 1990, 2720 ss .. 
In particolare, per un excursus della giurisprudenza costituzionale in ma-
teria, si veda Pinelli, op. cit., 2720/2722. 
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Dunque, la riconosciuta indipendenza della amministrazio-
ne dal Governo sancisce la definitiva crisi del principio 
gerarchico quale principio reggente l'organizzazione ammi-
nistrativa, principio che trovava sopravvivenza nell'ardi-
namento giuridico proprio in virtù del continuum sussi-
stente tra politica ed amministrazione, sintetizzato nella 
figura del ministro, organo politico ed organo di vertice 
dell'apparato burocratico (2 2 ). 
Principio organizzativo, quello gerarchico, che, compor-
tando una deresponsabilizzazione dell'apparato burocratico, 
non consentiva di porre in essere una verifica dei risul-
tati che l'operare di tale apparato produceva. 
L'attuazione della distinzione tra indirizzo politico e 
gestione amministrativa comporta, invece, l'affermazione 
della direzione quale principio che regge l'agire comples-
sivo di una amministrazione tesa alla realizzazione di fini 
prestabiliti ossia esplicante funzioni. 
L'affermarsi della direzione quale principio reggente 
l'organizzazione amministrativa sposta l'esplicazione del 
potere da una dimensione soggettiva ad una dimensione og-
( 22 } Invero la distinzione tra governo ed amministrazione trova un primo 
fondamento normativo nella legge n. 400 del 23 agosto 1988 "Disciplina del-
1' attività di Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri" ed in particolare nell'articolo 5, comma secondo, lettera a), ove si 
attua una distinzione tra il Governo organo di vertice dell'Anuninistrazione 
ed il Governo organo costituzionale. 
Sul punto vedi e. ROEHRSSEN "Della distinzione tra Governo ed Amministra-
zione con particolare riferimento alla legge 23 agosto 1988 n. 400", in 
"Rivista amministrativa", 1991, 204 ss. (vedi nota 28 del capitolo primo}. 
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gettiva, conseguentemente il controllo si sposta dall'ese-
cuzione del singolo atto al risultato dell'attività com-
plessi va posta in essere in relazione agli obiettivi di cui 
alle direttive impartite. 
Un controllo, quindi, che diviene verifica del buon anda-
mento dell'agire finalizzato della pubblica amministrazio-
ne, secondo i canoni di efficacia e di efficienza, intesi 
quali canoni di legittimità dell'azione della pubblica am-
ministrazione. 
6.Il controllo interno di gestione e il controllo esterno sulla gestione: cenni 
Infine, proprio in relazione alla distinzione tra indi-
rizzo politico e gestione amministrativa, un cenno su quan-
to sarà oggetto dei capitoli seguenti, ossia sul controllo 
di gestione nelle sue componenti di controllo interno, ver-
tente sulla gestione in corso, e di controllo esterno, ver-
tente sulla gestione passata, ovvero sul gestito. 
Infatti, proprio la distinzione tra politica ed ammini-
strazione di cui alle recenti riforme, impone la necessità 
di una funzione di controllo che trovi esplicazione sia in 
relazione alla gestione amministrativa in quanto tale, sia 
in relazione alla gestione amministrativa nel suo rapporta-
rsi all'indirizzo politico. 
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Pertanto, sotto il primo profilo, il controllo di gestio-
ne viene ad avere natura giuridica di attività di ca-ammi-
nistrazione, che si colloca all'interno della gestione in 
atto; inoltre, rispetto a tale tipo di controllo, l'indi-
rizzo politico risulta un limite esterno da rispettare. 
Mentre, sotto il secondo profilo, il controllo sulla ge-
stione si colloca all'esterno del circuito indirizzo-ge-
stione, cosicchè l'indirizzo non si pone quale limite del 
controllo, quanto, semmai, come parametro in base al quale 
attuare il medesimo. 
Altresì necessario, risulta il collegamento tra controllo 
interno di gestione e controllo esterno sulla gestione, nel 
senso che il primo deve fungere sia da elemento informativo 
per il controllo esterno sia, in quanto co-amministrazione, 
da oggetto del controllo esterno. 
Ma ora, l'analisi del controllo di gestione, ossia di una 
funzione della quale solo ora nell'ordinamento giuridico 
risultano sussistenti quelle basi che ne consentono 
l'esplicazione, deve, necessariamente, portarsi sul dato 
normativo. 
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CAPITOLO SECONDO 
I CONTROLLI INTERNI DI GESTIONE 
NELLA RIFORMA DELL'ORGANIZZAZIONE AMMINISTRATIVA 
Sommario: l.Riforma delle autonomie locali e riforma dei controlli; 1.1.Nuove forme 
di controllo interno sugli atti; 1.2.Le funzioni di controllo del Collegio dei revisori; 
1.3.Il controllo economico interno della gestione; 2.Riforma del procedimento e profili 
di controllo diffuso; 3.Riforma della dirigenza e controllo di gestione; 3.1.Il control-
lo interno in funzione di ca-amministrazione e di indirizzo 
1.Rif orma delle autonomie locali e riforma dei controlli 
La legge 8 giugno 1990, n.142, recante il nuovo 
"Ordinamento delle autonomie locali", segna, senza dubbio, 
un momento di estrema rilevanza nell'ambito della riforma 
globale che, in questi anni, sta vivendo la pubblica ammi-
nistrazione. 
Invero, la normativa in oggetto, non può, 
carsi come una riforma dell'ordinamento 
certo, qualifi-
dei controlli, 
quanto, semmai, come una riforma degli enti locali sotto il 
profilo organizzativo e funzionale, cosicchè, se è vero che 
non è l'ordinamento funzionale di un ente che si adegua al 
sistema dei controlli, quanto, piuttosto, il sistema dei 
controlli che si adegua all'ordinamento funzionale, allora, 
anche il sistema dei controlli che si innesta nel nuovo or-
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dinamento delle autonomie locali risulta, conseguentemente, 
innovato dalla riforma di cui alla legge 142/1990. 
In particolare, la legge n.142 del 1990 dedica al regime 
dei controlli i propri articoli 39 e 40, per quanto speci-
ficatamente attiene al controllo sugli organi, gli articoli 
da 41 a 50, per quanto riguarda i controlli sugli atti, 
l'articolo 51 per quanto attiene al controllo sulla gestio-
ne a cui sono chiamati i dirigenti, l'articolo 53, in meri-
to alla verifica di regolarità tecnica e contabile da at-
tuarsi, rispettivamente, dal responsabile del servizio e 
dal responsabile di ragioneria, nonchè la verifica di le-
gittimità da parte del segretario comunale o provinciale, 
ed, infine gli articoli 55 e 57, rispettivamente, in rela-
zione ai controlli del bilancio e della programmazione fi-
nanziaria ed alla revisione economico-finanziaria. 
Così, in relazione all'ordinamento dei controlli, la 
legge n.142 del 1990, da un lato, riduce quantitativamente 
gli atti sottoposti a controllo preventivo di legittimità, 
configurando tale controllo quale mero giudizio di raf-
fronto tra l'atto e la normati va, ossia quale controllo 
neutro, ed, a tal fine, innovando il dato strutturale del-
1 'organo ad esso preposto e concentrando tale controllo 
principalmente sugli atti di competenza dei Consigli, men-
tre, dall'altro, prevede forme del tutto nuove di controllo 
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interno sugli atti e di controllo economico-finanziario, 
nonchè di gestione( 1 ). 
( 1 ) Peraltro, si deve sottolineare come la legge 142 abbia perso l'impor-
tante occasione di fare chiarezza in merito alla tematica dei cd. controlli 
atipici. 
In particolare la legge 142/90 viene ad occuparsi dei controlli atipici 
all'articolo 64, comma 1, laddove è disposta l'abrogazione del Testo Unico 
n.383 del 1934. 
Risultano, pertanto, non più sussistenti i controlli in forma di autoriz-
zazione e di visto sui contratti, di cui agli articoli 140, 296 e 87, del 
quale - ultimo articolo - è rimasto in vigore esclusivamente il primo comma 
(in tal senso si veda R. O. DI STILO "Considerazioni sulla procedura di ese-
cutività delle deliberazioni nel nuovo ordinamento delle autonomie locali", 
in "Nuova Rassegna", 1990, 1652 ss.; anche il Ministero dell'Interno ha in-
terpretato in tal senso la legge 142, si confronti, infatti, la Circolare 
n.17102/127/1 del 7 giugno 1990, nella quale si richiama l'articolo 64 
"recante l'abrogazione di norme vigenti: in relazione ad esso, deve ritenersi 
esclusa la sopravvivenza dei cd. controlli atipici che, vigendo la legge n.62 
del 1953, si ritennero transitati alla competenza dell'Organo regionale di 
controllo"; nonchè, in giurisprudenza, Consiglio di Stato, Sezione V, del 6 
giugno 1990, in "Consiglio di Stato", I, 1990, 766 ss. e Consiglio di Stato, 
Sezione V, n.846 del 2 settembre 1993, in "Consiglio di Stato", IX, 1993, 
1097 ss., T.A.R. Liguria, Sezione II, n.38 del 28 maggio 1991, in "T.A.R.", 
I, 1991, 2401 ss., T.A.R. Lombardia, Sezione I, n.199 del 10 aprile 1991, in 
"T.A.R.", 1991, 1711 ss., T.A.R. Molise, n.257 del 9 novembre 1990, "T.A.R.", 
1990, 291 ss., T.A.R. Molise, n.327 del 13 dicembre 1990, in "T.A.R.", 1990, 
644 ss., T.A.R. Abruzzo, n.36 del 20 febbraio 1992, in "T.A.R.", 1992, 1576). 
Permane, invece, in capo allo Stato la potestà di controllo straordina-
rio esercitabile tramite annullamento, in qualsiasi tempo, per motivi di in-
teresse pubblico, ex articolo 6 T.U. legge comunale e provinciale del 1934 
(si confronti sul punto "Il nuovo ordinamento delle autonomie locali: princi-
pi generali e note illustrative", in "Commento sistematico della Legge 8 giu-
gno 1990, n.142", a cura di A. NASUTTI, in "Nuova Rassegna", 1990, 1463 ss.): 
invero tale istituto viene a configurare "una forma di tutela, che esprime 
una compartecipazione ultimativa degli organi centrali al perseguimento degli 
interessi pubblici affidati all'ente autonomo" (così V. ONIDA "Declino o tra-
sformazione del controllo", in "Il nuovo governo locale", 1990, 97 ss.), come 
è stato peraltro riconosciuto di recente per quanto specificamente attiene 
alle Regioni (infatti, la Corte costituzionale, con sentenza n. 229 del 21 
aprile 1989, in "Giurisprudenza costituzionale", I, 1989, 977 ss., ha giudi-
cato incompatibile il potere di annullamento, così come novellato dall'arti-
colo 2 della legge n.400 del 1988 sulla disciplina dell'attività di Governo, 
con l'autonomia costituzionalmete riconosciuta alle Regioni; sul punto si ve-
da, al tre sì, s. RISTUCCIA "Declino o trasformazione del controllo", in "Il 
nuovo Governo locale", 1990, 100 ss., il quale rileva che "non si vede come 
le argomentazioni svolte dalla ricordata sentenza costituzionale non possano 
applicarsi anche a comuni e province"; nonchè R. BIN "Annullamento governati-
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Orbene, dato l'argomento che precipuamente ci occupa, la 
nostra attenzione si deve, necessariamente, focalizzare 
sulle nuove tipologie di controllo interno e di controllo 
di gestione, che la legge n.142 del 1990 ha introdotto nel-
l'ordinamento delle autonomie locali. 
Ebbene, ciò nonostante, risulta imprescindibile dedicare, 
altresì, un cenno ai nuovi connotati che contraddistinguono 
il controllo preventivo di legittimità sui singoli atti, in 
vo degli atti amministrativi regionali: è proprio l'ultima parola?", in 
"Giurisprudenza costituzionale", I, 1989, 987 ss.). 
Rimangono, altresì, in vigore i poteri della Commissione Centrale per la 
Finanza Locale, previsti agli articoli 328, 329 e 331 del T.U., per quanto 
specificatamente concerne il piano di ristrutturazione dei servizi e di am-
pliamento degli organici (si veda in particolare A. PIEROBON "Questioni in-
torno alle assunzioni degli enti locali per l'anno 1993 in seguito all'emana-
zione della recente normativa in materia", in "Amministrazione italiana", 
1993, 1326 ss.), "in qualità di controlli aggiuntivi rispetto a quelli previ-
sti dall'art.130 Costituzione" (così la Cicolare del Ministero dell'Interno 
già ci tata; in particolare secondo E. GI ZZI "Manuale di Diritto regionale", 
1991, 577, tali controlli trovano fondamento nella norma costituzionale di 
cui all'art .119, in relazione alle esigenze di coordinamento della finanza 
statale con quelle regionali e locali). 
Nel silenzio della legge sul punto, rimane altresì in vigore l'autorizza-
zione prefettizia agli acquisti ed ai lasciti di beni e donazioni a favore di 
comuni e province. La dottrina, peraltro, sottolinea l'arcaicità di tale ti-
pologia di controllo (così F. FRACCHIA "Il sistema dei controlli segli 
EE.LL., loro aziende, I.P.A.B. ed U.S.L.", 1985, 31 ss.), nonchè il venir me-
no della sua originaria giustificazione (in particolare L. PALADIN "Nota a 
sentenza Corte costituzionale 62/1973", in "Le Regioni", 1973, 991 ss., nega 
qualsivoglia attuale giustificazione alla cd. manomorta, avendo tale istituto 
"lo scopo ben più preciso di impedire che determinati acquisti pregiudichino 
il conseguimento dei fini peculiari degli interessati", risul tanto pertanto 
inconciliabile con quanto riconosciuto agli articoli 128 e 130 della Costitu-
zione, ossia "con il divieto dei controlli governativi di merito tradizional-
mente costruiti e con la parallela proclamazione dell'autonomia comunale e 
provinciale", quindi, afferma l'autore, "a ben vedere, la potestà autorizza-
tiva in esame non trova più giustificazioni nè collocazioni adeguate, sia che 
la si imputi ai Comitati regionli di controllo, sia che si voglia conservarla 
ai Prefetti oppure ad altri organi statali"). 
-173-
quanto le innovazioni apportate dalla legge 142/1990 sotto 
questo profilo non possono che essere interpretate unita-
mente alle ulteriori innovazioni che attengono ai controlli 
interni e di gestione. 
Innanzitutto, allora, va sottolineato come la nuova di-
sciplina del controllo preventivo di legittimità sugli atti 
configuri un controllo quanti ta ti vamente limitato ai soli 
atti a carattere generale, controllo che risulta posto in 
essere ad esclusiva garanzia della legittimità degli atti, 
sotto il profilo della rispondenza dell'atto ai principi 
giuridici, di cui alla normativa ed allo statuto dell'ente 
emanante l'atto medesimo. 
Sotto questo profilo rileva, in primo luogo, la nuova 
composizione prevista per il Comitato regionale di con-
trollo dall'articolo 42, a norma del quale, rispetto al re-
gime anteriormente vigente, di cui alla legge n.62 del 
1953, risultano necessari specifici requisiti di professio-
nalità da parte dei soggetti eleggibili quali membri del 
Comitato, sono, inoltre, contemplate ulteriori cause di 
ineleggibilità e di incompatibilità per i membri del Comi-
tato, nonchè, infine, si è prevista la maggioranza qualifi-
cata del Consiglio regionale per l'elezione dei componenti 
del Comitato da parte di quest'ultimo organo. 
Invero, alla luce dell'accentuata indipendenza, che la 
normativa riconosce all'organo di controllo rispetto al 
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Consiglio regionale, desta perplessità la previsione che il 
Comitato e le sezioni siano rinnovati integralmente a se-
guito di nuove elezioni del Consiglio regionale (art. 42, 
comma sesto) . 
Di particolare rilievo risulta, altresì, la disposizione 
che affida alla legge regionale il compito di articolare il 
Comitato in sezioni per territorio o per materia, salva-
guardando con forme opportune l'unitarietà di indirizzo 
(art.41, comma secondo). 
Invero, proprio i nuovi connotati della funzione di con-
trollo preventivo, ossia di un controllo di mera legitti-
mità, dal quale risulta, pertanto, esclusa qualsiasi valu-
tazione di "merito", esigono una unità di indirizzo del-
1 'operato delle singole sezioni di controllo di un medesimo 
Comitato ovvero dei vari Comitati regionali. 
Dunque, il concepire la funzione di controllo quale veri-
fica della legittimità dell'azione degli enti locali, sotto 
il profilo della corrispondenza con i principi della legi-
slazione vigente e delle norme statutarie, ossia quale fun-
zione a garanzia dell'ordinamento e degli interessi apoli-
tici di cui il medesimo si fa portatore, richiede necessa-
riamente una unitarietà di indirizzo nelle pronunce degli 
organi di controllo; solo così, infatti, il controllo di-
viene tutela delle esigenze dell'imparzialità e del buon 
andamento dell'agire. 
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In tale senso hanno, fino ad oggi, legiferato molte re-
gioni (Basilicata, Marche, Friuli Venezia Giulia, Lazio, 
Umbria, Piemonte, Calabria, Veneto), prevedendo delle spe-
cifiche forme di raccordo tra l'attività svolta dagli orga-
ni di controllo che, per quanto diverse, risultano tutte 
tese ad assicurare il coordinamento dell'attività e 
l'unitarietà di indirizzo tra le attività di controllo del-
le sezioni di un medesimo Comitato ovvero dei vari Comitati 
regionali. 
Si è, in dettaglio, generalmente prevista una conferenza 
periodica dei Presidenti dei singoli Comitati regionali di 
controllo, qualora questi siano più d'uno, ovvero un'Assem-
blea plenaria dei componenti effettivi e supplenti del me-
desimo Comitato e delle singole Sezioni dello stesso, con-
vocata dal Presidente del Comitato regionale di controllo, 
qualora vi sia un unico Comitato. 
Le singole normative regionali prevedono, tutte, un pro-
cesso di armonizzazione tra l'attività dei vari organi di 
controllo, da attuarsi, in particolare, tramite: la fissa-
zione di criteri interpretativi omogenei, qualora vi sia un 
contrasto tra l'orientamento del Comitato e quello delle 
singole Sezioni (così, in particolare, dispone la legge re-
gionale Marche, all'art .16; la legge regionale Piemonte, 
all'art.4; la legge regionale Calabria, all'art.3), preve-
dendo, altresì, che la Giunta regionale dirami note di pre-
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valente orientamento in riferimento agli indirizzi inter-
pretati vi espressi dalle Adunanze plenarie e che le singole 
Sezioni, qualora si discostino dalle note suddette, debbano 
fornire adeguata motivazione (così la legge regionale Vene-
to all'art.20, comma secondo, unica, peraltro, a prevedere 
tale misura); ovvero, l'esame e la valutazione globale del-
1' atti vi tà posta in essere dagli organi di controllo, da 
attuarsi almeno una volta all'anno (così la legge regionale 
Friuli Venezia Giulia, all'art.26 e la legge regionale Um-
bria, all'art.26); ancora, la pubblicazione della Relazione 
annuale e delle principali decisioni di ogni Comitato re-
gionale di controllo (così, la legge regionale Lazio, al-
l'art. 20); infine, la convocazione di una Assemblea annuale 
vertente sull'esercizio delle funzioni di controllo, con la 
partecipazione dell'organo di controllo, degli enti locali 
e delle loro associazioni (così la legge regionale Basili-
cata, all'art.8). 
Emerge, dunque, dalle disposizioni della legge n.142 del 
1990, attestanti la indipendenza dell'organo di controllo, 
nonchè la necessità che sussista una unitarietà di indi-
rizzo tra l'attività di controllo posta in essere dai vari 
organi, la nuova dimensione funzionale che caratterizza il 
controllo preventivo di legittimità sugli atti degli enti 
locali, ossia emergono i connotati di una funzione di con-
trollo posta in essere da un organo tecnico, dotato di spe-
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cifiche competenze professionali, e che, pertanto, non vie-
ne a subire la influenza politica del Consiglio regionale 
nello svolgimento della propria attività di controllo; di 
una attività che, quindi, non pone, tanto, limiti negativi 
all'agire della pubblica amministrazione, quanto, piutto-
sto, limiti positivi a quell'agire, fornendo un disegno 
unitario dell'andamento che, al fine di porre in essere i 
principi di cui alla normativa vigente ed ai singoli sta-
tuti, l'agire degli enti locali deve perseguire per poter 
dare attuazione all'interesse diffuso alla legittimità, di 
cui l'ordinamento complessivo si fa portatore. 
Dunque, la legge n.142 del 1990 da atto della nuova fun-
zione che il controllo preventivo di legittimità è chiamato 
a svolgere, già nelle disposizioni che attengono ai profili 
organizzati vi e strutturali dell'organo di controllo; ma, 
in tal senso, ancor più evidente si fa il disposto della 
legge medesima, laddove disciplina gli aspetti funzionali 
del controllo medesimo. 
Innanzitutto, per quanto attiene l'oggetto del controllo, 
occorre precisare che, alla luce dell'articolo 45, comma 
primo, della legge 142/1990, sono soggette al controllo 
preventivo di legittimità le deliberazioni che la legge ri-
serva ai Consigli comunali e provinciali( 2 ), nonchè le de-
(
2 )In particolare, la legge n. 142 del 1990 individua, all'articolo 32, le 
specifiche competenze dei Consigli. 
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liberazioni che i Consigli e le Giunte intendono, di pro-
pria iniziativa, sottoporre al Comitato regionale di con-
trollo. 
Quindi, alla luce della recente normativa rinviando, 
peraltro, al paragrafo successivo l'esame del controllo su-
gli atti attuato dal Comitato su iniziativa dei Consigli e 
Così, infatti, a norma del medesimo articolo, la legge dispone che il Con-
siglio, organo di indirizzo e di controllo politico-amministrativo, ha compe-
tenza limitatamente ai seguenti atti fondamentali: 
gli statuti dell'ente e delle aziende speciali, i regolamenti, l'ordina-
mento degli uffici e dei servizi; 
i programmi, le relazioni previsionali e programmatiche, i piani finanzia-
ri ed i programmi di opere pubbliche, i bilanci annuali e pluriennali e le 
relative variazioni, i conti consuntivi, i piani territoriali e urbanistici, 
i programmi annuali e pluriennali per la loro attuazione, le eventuali dero-
ghe ad essi, i pareri da rendere nelle dette materie; 
la disciplina dello stato giuridico e delle assunzioni del personale, le 
piante organiche e le relative variazioni; 
le convenzioni tra i Comuni e quelle tra Comuni e Provincia, la costitu-
zione e la modificazione di forme associative; 
l'istituzione, i compiti e le norme sul funzionamento degli organi di de-
centramento e di partecipazione; 
l'assunzione diretta dei pubblici servizi, la costituzione di istituzioni 
e di aziende speciali, la concessione dei servizi pubblici, la partecipazione 
dell'ente locale a società di capitali, l'affidamento di attività o servizi 
mediante convenzione; 
L'istituzione e l'ordinamento dei tributi, la disciplina generale delle 
tariffe per la fruizione dei beni e dei servizi; 
gli indirizzi da osservare da parte delle aziende pubbliche e degli enti 
dipendenti, sovvenzionati o sottoposti a vigilanza; 
la contrazione dei mutui e l'emissione dei prestiti obbligazionari; 
le spese che impegnino i bilanci per gli esercizi successivi, escluse 
quelle relative alle locazioni di immobili ed alla somministrazione e forni-
tura di beni e servizi a carattere continuativo; 
gli acquisti e le alienazioni immobiliari, le relative permute, gli appal-
ti e le concessioni che non siano previsti espressamente in atti fondamentali 
del Consiglio o che non ne costituiscano mera esecuzione e che, comunque, non 
rientrino nella ordinaria amministrazione di funzioni e servizi di competenza 
della Giunta, del segretario o di altri funzionari; 
la nomina, la designazione e la revoca dei propri rappresentanti presso 
enti, aziende ed istituzioni operanti nell'ambito del Comune o della Provin-
cia ovvero da essi dipendenti o controllati. 
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della Giunte, nonchè su iniziativa di un numero qualificato 
di consiglieri - il controllo preventivo di legittimità si 
concentra, ora, sugli atti che, a norma dell'articolo 32, 
della legge medesima, sono riservati espressamente ai Con-
sigli (3 ) • 
( 3 ) Peraltro, lo stesso abbandono del principio della generalità del con-
trollo viene letto come una negazione del carattere giustiziale dell'attività 
da alcuni autori, mentre, per altri, come un avvicinamento allo stesso. 
Nel primo senso si veda in particolare A. BRANCASI "I controlli sugli enti 
locali alla luce della legge n.142 del 1990", in "I controlli nella Pubblica 
Amministrazione", a cura di s. CASSESE, Bologna, 1993, 157 ss., il quale os-
serva come più che favorire l'indipendenza dell'organo dalle regioni, la leg-
ge 142 abbia voluto piuttosto garantire il controllo "dalle tensioni politi-
che che tendono a scaricarsi sulla funzione", ancora nota l'autore come ad 
una funzione di controllo di tipo giustiziale sarebbe "in realtà conseguen-
ziale quella generalizzazione del controllo che invece la riforma ha provve-
duto a rimuovere"; si veda inoltre G. ARPEA "Modalità del controllo di legit-
timità sugli atti", in "Nuova Rassegna", 1991, 489 ss., il quale, preoccupato 
di "mettere in guardia dal pericolo che il controllo di merito, cacciato dal-
la porta, possa rientrare dalla finestra attraverso l'utilizzazione impropria 
di una delle tante figure sintomatiche dell'eccesso di potere", ne propone la 
limitazione alla forma dello sviamento di potere. 
Mentre, nel senso di una affermazione del carattere giustiziale del con-
trollo, si veda G. CORSO "Regioni e controlli", in "Le Regioni", 1980, 1217 
ss., il quale sottolinea come in verità la generalizzazione del controllo di 
fatto "introduce dei criteri selettivi ... che finiscono con l'essere inevita-
bilmente politici"; altresì si veda V. SCOPA "Legge 8 giugno 1990, n.142 Or-
dinamento delle autonomie locali: commi 2 e 4 dell'articolo 45. Attività pa-
ragiurisdizionale dei Co.Re. Co.", in "Amministrazione italiana", 1991, 75 
ss., in cui l'autore afferma che tramite "le norme in predicato questi ultimi 
restano assoggettati al principio del non ultra petita, al pari dei giudici". 
Va, comunque, sottolineato come la legge 142 abbia fornito alla dottrina 
maggiori argomentazioni a sostegno della neutralità della funziome di con-
trollo, che non del carattere politico della medesima. 
Nel primo senso si veda F. BENVENUTI "Tesi vecchie e nuove sulla natura e 
l'esercizio del controllo sugli enti locali", in "Studi in onore di Gustavo 
Vignocchi", Modena, 1991, 153 ss.; nonchè G. VOLPE "Il controllo sugli atti 
nel nuovo ordinamento delle autonomie locali". in "Le Regioni", 1991, 454 
ss.; mentre, per una rilettura critica del tema in oggetto si veda R. SARTORI 
"Controllo sugli atti amministra ti vi dei comuni: analisi della realtà e con-
siderazioni critiche", in "Rivista della Corte dei conti", I, 1991, 236 ss., 
il quale, in relazione alla possibilità di definire la funzione di controllo 
quale funzione neutrale, vede nella legge 142 "una occasione persa". 
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Ancora, la legge n.142 (art.45, u.c.) dispone che non so-
no soggette al controllo preventivo di legittimità le deli-
berazioni meramente esecutive di altre deliberazioni. 
Per quanto attiene alle modalità del controllo preventivo 
di legittimità, va sottolineato che le deliberazioni sotto-
poste a controllo diventano esecutive qualora, nel termine 
di venti giorni dalla ricezione delle medesime, il comitato 
regionale di controllo non abbia adottato un provvedimento 
di annullamento. 
Invero, in merito alle modalità del controllo, partico-
larmente innovativa risulta la normativa in oggetto, laddo-
ve, all'art.46, secondo comma, dispone che "il controllo di 
legittimità comporta la verifica della conformità dell'atto 
alle norme vigenti nonchè alle norme statutarie dell'ente, 
esclusa ogni di versa valutazione dell'interesse pubblico 
perseguito" ed altresì, laddove, al terzo comma dell'arti-
colo medesimo, è disposto che il provvedimento di annulla-
Mentre, nel secondo senso, ossia per una interpretazione del controllo di 
cui alla 142 quale controllo "politico", si veda P. GIACOLI NACCI "I control-
li amministrativi", 1991, il quale interpreta l'inserimento dell'organo di 
controllo nell'ambito dell'ente regionale come "escludente la possibilità di 
una ribellione alle decisioni adottate dagli organi rappresentativi dell'ente 
(Giunta e soprattutto Consiglio regionale)" e ,venendo a negare il carattere 
giurisdizionale alla funzione di controllo, ne rivendica al contrario la na-
tura strettamente amministrativa tesa ad accertare che gli enti minori 
"operino legittimamente e convenientemente, ossia in conformità del diritto 
vigente e secondo le esigenze dell'interesse pubblico" (pag. 53) ; infine si 
confronti M. S. GIANNINI "Legge 142/90: una mezza riforma", in "Rivista Tri-
mestrale di Scienza dell'Amministrazione", II, 1992, 43 ss .. 
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mento indica, anche con riferimento ai principi generali 
dell'ordinamento giuridico, le norme violate. 
Infatti, è soprattutto alla luce di tali disposizioni 
che, il controllo preventivo di legittimità, si qualifica 
quale mero giudizio avente ad oggetto un confronto tra 
l'atto ed i principi giuridici di cui alla normati va vi-
gente ed alle norme statutarie. 
In altri termini, l'aver escluso "ogni diversa valutazio-
ne dell'interesse pubblico perseguito" dall'atto, consente 
di eliminare alla radice qualsiasi possibile ingerenza del-
1 'organo di controllo sotto il profilo del merito delle 
scelte operate, ossia consente di eliminare qualsiasi si-
tuazione di ingerenza poli ti ca del controllante sul con-
trollato (4). 
( 4 )Invero, il disposto dell'articolo 46, secondo comma, della legge n.142 
del 1990, secondo il quale "il controllo di legittimità comporta la verifica 
della conformità dell'atto alle norme vigenti nonchè alle norme statutarie 
dell'ente, esclusa ogni diversa valutazione dell'interesse pubblico persegui-
to", non ha mancato di dare origine a contrapposte tesi dottrinali, in rela-
zione alla ammissione ovvero alla negazione della possibilità di sindacare la 
legittimità dell'atto anche sotto il profilo del vizio dell'eccesso di pote-
re. 
Così, in particolare, si sono pronunciati per l'esclusione della verifica 
di legittimità dell'atto sotto il profilo dell'eccesso di potere: L. STEVANA-
TO "La legge di riforma delle autonomie locali ed il nuovo sistema dei con-
trolli", in "Il Diritto della Regione", 1990, n.4/5, 531 ss; P. A. CAPOTOSTI 
"Profili generali dei controlli amministrativi sugli enti enti locali", in 
"Nuova Rassegna", 1991, 1006 ss.; R. SARTORI "Controllo sugli atti ammini-
stra ti vi dei comuni: analisi della realtà e considerazioni cri ti che", in 
"Rivista della Corte dei conti", 1991, 244 ss.; G. MEALE "Il controllo giuri-
dico sugli atti amministrativi comunali e provinciali nel sistema della legge 
n.142/1990", in "Amministrazione e politica", 1990, n.5, 21 ss.; P. VIRGA "Il 
segretario comunale superdirigente ", in "Nuova Rassegna", 1990, 114 7 ss .. 
Contrariamente, si sono espressi a favore di un controllo di legittimità 
esteso a tutti i vizi di legittimità e, pertanto, anche all'eccesso di pote-
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Invero, di tali principi, conformanti una funzione di 
controllo quale attività "neutra e disinteressata" che ri-
sulta espressione non tanto di un potere discrezionale e, 
pertanto, interessato, quanto, semmai, di un mero giudizio, 
vincolato al confronto da operarsi tra atto oggetto di con-
trollo e principi giuridici di cui alla normativa ed alle 
norme statutarie, era dato rinvenire traccia già nella 
"ultima" giurisprudenza amministrativa, facente riferimento 
al regime previgente. 
Così, infatti, in relazione ai connotati propri della 
funzione di controllo, la giurisprudenza amministrati va, 
riferentesi alla normati va previgente, ritiene che l'atto 
di controllo vada qualificato quale esplicazione di una at-
tività "neutra e disinteressata" e, pertanto, non discre-
zionale, la quale trova espressione in un mero raffronto 
tra atto da controllarsi, principi giuridici e normative 
re: G. GINESTRA "I controlli sugli enti locali", in "TAR", 1991, 404 ss., se-
condo il quale l'esclusione del sindacato sotto il profilo dell'eccesso di 
potere risulta in aperto contrasto con l'articolo 46, comma quinto, che parla 
di vizi di legittimità in senso generale; L. VANDELLI "Ordinamento delle au-
tonomie locali", Rimini, 1990, 259/260, secondo il quale l'esclusione del 
sindacato sotto il profilo dell'eccesso di potere si pone in contrasto con 
l'articolo 46, terzo comma, che richiede la motivazione dell'atto di annulla-
mento anche con riguardo ai principi dell'ordinamento; opinione condivisa an-
che da P. SANTORO "Controllo su atti e controllo su attività nel nuovo ordi-
namento delle autonomie locali", in "Rivista della Corte dei conti", 1991, 
233/234; R. MARRAMA, in "Diritto e società", 1991, secondo il quale l'esclu-
sione è in contrasto con l'articolo 130 della Costituzione che prevede un 
controllo esteso a tutti i v1z1 di legittimità; P. GIOCOLI NACCI, in 
"Amministrazione e politica", 1990, 12, secondo il quale l'esclusione si pio-
ne in contrasto con l'articolo 45, quarto comma, che prevede, quale causa di 
annullamento, il contrasto tra l'atto e gli atti fondamentali del Consiglio. 
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vigenti, e, pertanto, la giurisprudenza nega che l'atto ne-
gativo di controllo possa essere censurato sotto il profilo 
dell'eccesso di potere (5 ); ancora, la giurisprudenza aromi-
nistrativa, riferentesi al regime previgente, in relazione 
alla motivazione dell'atto di controllo, sul presupposto 
che l'attività di controllo si configuri quale riscontro 
legale disinteressato, ritiene non necessaria la espressa 
indicazione delle disposizioni violate dall'atto control-
lato, al fine di aversi una sufficiente motivazione del 
provvedimento di annullamento, reputando a tal fine, appun-
to, sufficiente che le disposizioni violate siano facil-
mente individuabili attraverso i principi enunciati e desu-
mibili dal provvedimento di annullamento (6 ) • 
Pertanto, l'indirizzo giurisprudenziale, già affermatesi 
nella vigenza del precedente regime dei controlli, non può 
che ricevere, ora, un ulteriore avallo dalla normativa di 
cui la legge n.142 del 1990 si fa portatrice. 
Dunque, nel nuovo ordinamento delle autonomie locali, la 
funzione di controllo, per quanto attiene al controllo pre-
ventivo di legittimità sugli atti, risulta avere ad oggetto 
(
5 )Confronta: Consiglio di giustizia amministrativa della regione Sicilia, 
27 febbraio 1992, n. 44, in "Settimana giuridica", 1992, 122; Consiglio di 
Stato, V sez., 2 aprile 1991, n. 381, in "Consiglio di Stato", 1991, I; TAR 
Toscana, I sez., 6 agosto 1990, n. 714, in "I TAR", 1990, 3553; TAR Sicilia, 
Catania, II sez., 26 febbraio 1990, n.115, in "I TAR", 1990, 2884; TAR Lom-
bardia, Milano, sez. Brescia, 12 gennaio 1990, n.2, in "I TAR", 1990, 1027. 
(
6 )Confronta: TAR Campania, Salerno, 8 novembre 1989, n.306; TAR Calabria, 
Catanzaro, 5 febbraio 1990, n.15; TAR Puglia, Bari, I sez., 16 dicembre 1989, 
n.581; TAR Abruzzo, Aquila, 11 gennaio 1990, n.9, tutte in "I TAR", 1990. 
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gli atti generali emanati dall'organo di indirizzo e di 
controllo politico-amministrativo, dei quali atti deve ve-
rificare la conformità alle norme vigenti ed alle norme 
statutarie dell'ente, cosicchè tale forma di controllo 
qualifica un controllo neutro e diffuso, ossia un controllo 
teso a verificare la mera legittimità degli atti generali 
di indirizzo rispetto alla normativa vigente. 
Ma, nel disegno complessivo del sistema dei controlli, a 
tale forma di controllo devono, necessariamente, risultare 
accostate altre forme di controllo chiamate a verificare la 
sussistenza di altri connotati giuridici in capo all'atto 
singolarmente considerato, nonchè all'insieme degli atti 
posti in essere dall'ente, ossia all'attività dell'ente. 
Infatti, la legge n.142 del 1990 espressamente prevede, 
accanto ad un controllo preventivo di legittimità vertente 
sugli atti generali di indirizzo, forme di controllo in-
terno sugli atti, forme di controllo finanziario e conta-
bile, nonchè forme di controllo economico interno della ge-
stione. 
Quindi, nell'ordinamento delle autonomie locali, di cui 
alla legge n.142 del 1990, ritroviamo, da un lato, un con-
trollo preventivo di legittimità degli atti generali di in-
dirizzo, teso a verificare la legittimità di tali atti ri-
spetto alla normati va vigente ad allo statuto dell'ente, 
dall'altro, un controllo di gestione che, attraverso molte-
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plici figure, è chiamato a verificare la concreta attua-
zione dell'indirizzo programmato. 
1.1.Nuove forme di controllo interno sugli atti 
Di estrema rilevanza risultano alcune nuove figure di 
controllo interno sugli atti che, secondo il disposto della 
legge n.142 del 1990, sono introdotte nell'ordinamento del-
le autonomie locali (7 ). 
In particolare ci si riferisce, da un lato, alla facoltà 
riconosciuta ai Consigli ed alle Giunte, nonchè ad una mag-
gioranza qualificata di consiglieri, di rimettere al Comi-
tato regionale di controllo le deliberazioni della Giunta 
che si ritengano viziate (art.45), dall'altro, ai "pareri" 
che, su ogni proposta di deliberazione sottoposta al Consi-
glio o alla Giunta, devono esprimere, in ordine alla rego-
larità tecnica e contabile, rispettivamente, il responsabi-
le del servizio interessato ed il responsabile di ragione-
ria, ovvero, in ordine ai profili di legittimità della de-
liberazione, il segretario comunale o provinciale (art.53), 
nonchè alla attestazione della esistenza della copertura 
( 
7
) Invero, le figure di controllo interno oggetto del presente paragrafo 
non sostanziano delle forme di controllo secondo la nozione classica del me-
desimo accolta in dottrina, ma, pare opportuno sottolinearlo ancora una vol-
ta, è proprio la validità di quella classificazione che, alla luce della ri-
forma in atto della pubblica amministrazione, si pone in dubbio nel presente 
lavoro. 
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finanziaria che, in relazione ad ogni atto comportante un 
impegno di spesa, il responsabile del servizio finanziario 
deve fornire, pena la nullità di diritto dell'atto medesimo 
(art.55). 
Ma procediamo con ordine. 
a)Il controllo interno facoltativo di legittimità 
In primo luogo, esaminiamo, allora, il controllo facolta-
tivo di legittimità delle delibere della Giunta. 
Innanzitutto, secondo il disposto dell'articolo 45, primo 
comma, della legge 142/1990, sono soggette a controllo pre-
ventivo di legittimità le deliberazioni che i Consigli e le 
Giunte intendono, di propria iniziativa, sottoporre al Co-
mitato regionale di controllo. 
Si tratta, quindi, in primo luogo, di dare una corretta 
interpretazione alla norma in oggetto, sotto il profilo 
della individuazione delle delibere che, su iniziativa del 
Consiglio e della Giunta, possono essere sottoposte al con-
trollo del Comitato. 
Ora, poichè le deliberazioni che può adottare il Consi-
glio sono elencate, in maniera esaustiva, all'articolo 32 e 
poichè tutte tali deliberazioni sono sottoposte a controllo 
necessario del Comitato, ne deriva che il Consiglio può ri-
chiedere, così come la Giunta, al Comitato regionale di 
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sottoporre a controllo, su propria iniziativa, esclusiva-
mente le delibere della Giunta. 
Cosicchè, da un lato, il controllo delle delibere della 
Giunta rimesso al CO.RE.CO. su iniziativa del Consiglio, 
risulta finalizzato all'esercizio della funzione di con-
trollo politico-amministrativo al medesimo attribuita dal-
1' articolo 32, mentre, dall'altro, l'autocontrollo che la 
Giunta esercita sulle proprie deliberazioni, rimettendole 
al CO.RE.CO., ossia all'organo tecnico di controllo, si 
qualifica, non certo come un fenomeno di deresponsabi-
lizzazione della Giunta, stante la natura tecnica dell'or-
gano di controllo, quanto come una verifica che l'atto di 
governo, che si intende assumere, risulti conforme ai prin-
cipi imposti e dalla normativa vigente e dagli atti di in-
dirizzo del Consiglio, si tratta, in altri termini, di una 
verifica che si sviluppa, non tanto sul piano dello speci-
fico interesse pubblico perseguito dall'atto giuntale, qua-
nto dell'interesse diffuso alla legittimità ed al buon an-
damento dell'agire dell'organo di governo, secondo i prin-
cipi di cui alla normati va, allo statuto ed agli atti di 
indirizzo politico-amministrativo dell'ente locale. 
Orbene, occorre precisare come quanto disposto dalla leg-
ge n.142 del 1990, in tema di controllo facoltativo di le-
gittimità sugli atti della Giunta, non si esaurisca nel 
prevedere un controllo su iniziativa dell'organo di indi-
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rizzo, ovvero del medesimo organo di governo, ossia un con-
trollo rimesso alle maggioranze. 
Infatti, proprio a garanzia dell'interesse diffuso alla 
legittimità ed al buon andamento dell'agire dell'organo di 
governo, la legge n.142 dispone che tale forma di controllo 
interno sia garantita anche alle minoranze. 
Così, infatti, secondo il disposto dell'articolo 45, se-
condo e quarto comma, della legge n.142 del 1990, le deli-
berazioni di competenza della Giunta in materia di acqui-
sti, alienazioni, appalti ed in generale tutti i contratti, 
di contributi, indennità, compensi, rimborsi ed esenzioni 
ad amministratori, a dipendenti o a terzi, nonchè, infine, 
in materia di assunzioni, stato giuridico e trattamento 
economico del personale, sono sottoposte al controllo pre-
ventivo di legittimità nei limiti delle illegittimità de-
nunciate, quando un terzo dei consiglieri provinciali o un 
terzo dei consiglieri, nei Comuni nei quali si vota con il 
sistema proprozionale, ovvero un quinto, nei Comuni nei 
quali si vota col sistema maggioritario, ne facciano ri-
chiesta scritta e motivata, con l'indicazione delle norme 
violate, entro dieci giorni dall'affissione delle delibera-
zioni all'albo pretorio. 
Entro il medesimo termine possono, altresì, essere sotto-
poste al controllo del Comitato regionale le deliberazioni 
della Giunta quando, un terzo dei consiglieri provinciali o 
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un terzo dei consiglieri nei Comuni nei quali si vota col 
sistema proporzionale ovvero un quinto dei consiglieri nei 
Comuni nei quali si vota con il sistema maggioritario, con 
richiesta scritta e motivata, le ritengano viziate di in-
competenza o assunte in contrasto con atti fondamentali del 
Consiglio. 
Orbene, la normativa in oggetto viene a configurare una 
forma di controllo interno, da parte di una minoranza qua-
lificata dell'organo di controllo politico-amministrativo, 
che si pone in stretta connessione con il controllo esterno 
dell'organo tecnico di controllo. 
Infatti, il controllo facoltativo, che il Consiglio eser-
cita sulle delibere della Giunta, si connota quale con-
trollo interno sulla legittimità delle delibere medesime 
sotto il prof ilo della violazione di legge, della incompe-
tenza e dell'eccesso di potere, ovvero sul rispetto degli 
atti fondamentali di indirizzo emanati dal Consiglio. 
Anche in questo caso, però, così come nel caso di con-
trollo necessario, il controllo in oggetto si qualifica 
quale controllo neutrale, nella misura in cui, pur attivato 
da una minoranza qualificata dell'organo di indirizzo e di 
controllo politico-amministrativo, viene rimesso, quanto 
alla verifica di legittimità, all'organo tecnico ed indi-
pendente di controllo, ossia al Comitato regionale di con-
trollo. 
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Una forma di controllo che, quindi, pur attivato da un 
organo politico, non risulta posto in essere dal medesimo 
ed in ciò, appunto, si spoglia di qualsiasi ingerenza poli-
tica. 
Si viene, così, a creare un continuum tra controllo in-
terno in funzione di indirizzo, esercitato da una minoranza 
qualificata del Consiglio, e controllo esterno di legitti-
mità, demandato, da quella medesima minoranza, all'organo 
tecnico di controllo. 
Si profila, quindi, una forma di controllo di legittimità 
delle delibere dell'organo di governo dell'ente locale che, 
stante le competenze specifiche dell'organo che ne dispone 
l'attivazione, competenze di indirizzo e di controllo poli-
tico-amministrativo, si sviluppa attorno alla legittimità 
degli atti di governo, ossia di gestione, dell'ente rispet-
to agli atti di indirizzo e di programmazione. 
Dunque, il controllo interno, demandato ad una minoranza 
qualificata del Consiglio, si connota, senza dubbio alcuno, 
quale controllo politico, ma nella misura in cui si quali-
fica quale politica l'attività di indirizzo del Consiglio. 
Non, quindi, una sorta di controllo-opposizione delle mi-
noranze, quanto un controllo in funzione di indirizzo, il 
quale trova origine nella iniziativa dell'organo di indi-
rizzo ed approda alla verifica, da parte del Comitato re-
gionale, della legittimità delle deliberazioni dell'organo 
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di governo, in relazione appunto al rispetto dell'indirizzo 
politico-amministrativo dell'ente. 
b) I "pareri" obbligatori del responsabile del servizio 
sulla regolarità tecnica, del responsabile di ragioneria 
sulla regolarità contabile e del segretario sulla legitti-
mità delle proposte di deliberazioni 
La legge n .142 del 1990 prevede, al tre sì, una serie di 
pareri obbligatori rimessi agli organi dirigenziali del-
1 'ente locale che, da un lato, rafforza la distinzione tra 
attività di indirizzo e gestione, di cui all'articolo 51, 
e, quindi, rafforza le specifiche responsabilità rimesse ai 
dirigenti in relazione al loro operato, dall'altro, raffor-
za, altresì, l'idea di una "nuova" funzione di controllo 
interno di gestione che, nel perseguire gli interessi dif-
fusi al buon andamento dell'agire, si qualifica quale co-
amministrazione. 
In particolare, sul punto, l'articolo 53 della legge 
n.142 del 1990 dispone che, su ogni proposta di delibera-
zione sottoposta alla Giunta ed al Consiglio, deve essere 
richiesto il parere del responsabile del servizio interes-
sato della regolarità tecnica; parere, che va inserito nel-
la deliberazione medesima e del quale il responsabile di 
settore risponde in via amministrativa e contabile. 
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Si tratta, quindi, di un "parere" sulla regolarità tecni-
ca, ossia sul merito delle scelte, sotto il profilo del-
l'efficienza gestionale delle scelte medesime il quale, in 
quanto rimesso al responsabile di settore, consente di dare 
concreta attuazione alla responsabilità del medesimo in re-
lazione alla realizzazione degli obiettivi dell'ente, della 
correttezza amministrativa e dell'efficienza della ge-
stione, così come disposto dall'articolo 51, comma quarto 
della legge 142/1990. 
Ancora, a norma del medesimo articolo 53, su ogni propo-
sta di deliberazione sottoposta alla Giunta e al Consiglio 
deve essere richiesto il parere del responsabile di ragio-
neria, in ordine alla regolarità contabile della proposta 
di deliberazione medesima; parere, anche questo del respon-
sabile di ragioneria, da inserirsi nella deliberazione e 
del quale egli risponde in via amministrativa e contabile. 
Si tratta, in quest'ultimo caso, di una disposizione che, 
in verità, presenta profili di minor novità, risultando, il 
parere in oggetto, sostitutivo del controllo che veniva at-
tuato in sede di registrazione dell'atto di spesa nelle 
scritture contabili, di cui all'articolo 327 del T.U. della 
legge comunale e provinciale del 1934 (B) • 
(
8 )In verità, in dottrina, vi è chi sostiene che il parere del responsabi-
le di ragioneria sulla regolarità contabile dell'atto si aggiunge al control-
lo in sede di registrazione di cui all'art.327 T.U. legge comunale e provin-
ciale del 1934 (confronta P. DI MASSA "La nuova figura del segretario camuna-
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Ancora, l'articolo 53, dispone che su ogni proposta di 
deliberazione sottoposta alla Giunta ed al Consiglio deve 
essere richiesto il parere del segretario comunale o pro-
vinciale sotto il profilo della legittimità; anche in tal 
caso il parere è inserito nella deliberazione e del medesi-
mo il segretario è chiamato a rispondere in via amministra-
tiva e contabile. 
Invero, in relazione al parere obbligatorio del segreta-
rio, va sottolineata la sostanziale difformità tra quanto 
disposto dalla legge n.142 e quanto in precedenza previsto 
in relazione al voto consultivo del segretario nelle sedute 
della Giunta, di cui agli articoli 59 e 143 del regolamento 
del 1911 del T.U. della legge comunale e provinciale. 
Infatti, il parere obbligatorio, ora previsto sulla le-
gittimità delle proposte di deliberazione, va letto unita-
mente alle specifiche competenze che la legge n.142 affida 
al segretario comunale e provinciale. 
le quale responsabile (e garante) delle varie fasi di procedimento dell'atti-
vità dell'ente locale", in "Consiglio di Stato", 1990, 1346). 
Tale tesi, troverebbe fondamento nella considerazione che 1 'articolo 64, 
"Abrogazione di norme", della legge n.142 del 1990 non prevede la abrogazione 
espressa dell'articolo del T.U. in oggetto. 
Ma, così, non può essere, ove si consideri che proprio l'articolo 64, pri-
mo comma, recita: "Salvo quanto previsto dall'articolo 59, comma due, sono 
abrogati:" e che l'articolo 59, comma due, subordina la vigenza delle norme 
non espressamente abrogate alla loro compatibilità con la legge n.142 del 
1990. 
Quindi, per le deliberazioni della Giunta e del Consiglio, il parere del 
responsabile di ragioneria sulla regolarità contabile viene a sostituire il 
controllo in sede di registrazione. 
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Così, in particolare, il segretario cura l'attuazione dei 
provvedimenti ed è responsabile dell'istruttoria delle de-
liberazioni (art.52, terzo comma). 
Pertanto, il parere obbligatorio, che il segretario comu-
nale o provinciale è chiamato a fornire su ogni proposta di 
deliberazione sottoposta alla Giunta o al Consiglio, in 
relazione alla legittimità delle medesime, va qualificato 
come un parere sulla legittimità del procedimento ammini-
strativo, soprattutto in relazione alla fase istruttoria 
del medesimo. 
Dunque, alla luce di quanto disposto in relazione ai "pa-
reri" obbligatori del responsabile di settore, del respon-
sabile di ragioneria e del segretario comunale o provin-
ciale, va sottolineata la funzione di garanzia che, sotto 
molteplici profili, i pareri medesimi sono chiamati a svol-
gere. 
In particolare, tramite i pareri in oggetto, si pone in 
essere una chiara procedimentalizzazione della attività 
dell'ente locale, consentendo tramite una segmentazione del 
processo decisionale, una distinzione tra le competenze 
della dirigenza e le rispettive responsabilità di quest'ul-
tima e le competenze degli organi deliberanti. 
Ancora, i pareri in oggetto, risultando previsti in rela-
zione agli atti per i quali è, altresì, previsto in via ne-
cessaria, ovvero facoltativa, il controllo preventivo di 
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legittimità, consentono al Comitato regionale di verificare 
la legittimità della deliberazione oggetto di controllo 
sotto i profili prettamente tecnici, contabili e di legit-
timità procedimentale, tanto, qualora l'organo deliberante 
si sia attenuto ai pareri medesimi, quanto, qualora l'or-
gano deliberante, fornendo adeguata motivazione, si sia da 
essi (pareri) discostato. 
Dunque, anche sotto questo profilo si realizza un ulte-
riore continuum tra attività interna e attività esterna di 
controllo. 
e) La attestazione di copertura finanziaria degli atti di 
spesa da parte del responsabile del servizio finanziario 
L'articolo 55, comma quinto, della legge n.142 del 1990, 
dispone che gli impegni di spesa non possono essere assunti 
senza attestazione della relativa copertura finanziaria, da 
parte del responsabile del servizio finanziario; senza tale 
attestazione l'atto è nullo di diritto. 
Si tratta, anche in questo caso, di una previsione di 
estrema rilevanza, purchè correttamente interpretata. 
Infatti, va, innanzitutto, chiarito come la disposizione 
in oggetto si possa prestare, sul piano meramente lette-
rale, a due diverse interpretazioni. 
Infatti, aderendo ad una interpretazione riduttiva della 
norma in oggetto, sarebbe possibile limitare la attestazio-
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ne di copertura finanziaria dell'atto di spesa, alla mera 
verifica della capienza dello stanziamento di bilancio a 
cui imputare l'impegno di spesa. 
Si tratterebbe, in tal caso, di una verifica di mera re-
golarità contabile dell'atto di spesa, ossia di una sorta 
di duplicazione della verifica di regolarità contabile 
svolta dal responsabile della ragioneria. 
Pertanto, secondo tale interpretazione, riduttiva della 
norma, la attestazione di copertura finanziaria dell'atto 
di spesa farebbe esclusivo riferimento alla situazione fi-
nanziaria fotografata al momento della adozione dell'atto 
di spesa, ossia alla capienza degli stanziamenti di bilan-
cio al momento della adozione dell'atto di spesa. 
Diversamente, secondo una interpretazione estensiva della 
norma in oggetto, la attestazione di copertura finanziaria 
dell'atto di spesa, da parte del responsabile del servizio 
finanziario, farebbe riferimento al mantenimento degli 
stanziamenti di bilancio nel corso dell'esercizio. 
Orbene, questa interpretazione, estensiva della norma, 
risulta accolta anche dalla Sezione Enti Locali della Corte 
dei conti (9 ), laddove la Corte afferma che l'attestazione 
(
9 )Corte dei conti, Sezione Enti Locali, deliberazione n.2 del 1991. 
In particolare la Corte dei conti, Sezione Enti Locali, ritiene che l'at-
testazione della copertura finanziaria si connette all'obbligo, che i singoli 
enti locali hanno, di garantire gli equilibri finanziari, non soltanto in se-
de di approvazione ed adozione del bilancio, ma anche nel corso della gestio-
ne. 
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della copertura finanziaria si connette all'obbligo che i 
singoli enti locali hanno di garantire gli equilibri finan-
ziari, non soltanto in sede di approvazione ed adozione del 
bilancio, ma, anche, nel corso della gestione. 
Quindi, così interpretando la norma in oggetto, ne conse-
gue che il responsabile del servizio finanziario, nell'at-
testare la copertura finanziaria per un impegno di spesa, 
non deve solo verificare la capienza dello stanziamento di 
bilancio a cui imputare la spesa, quanto, al tresì, e so-
prattutto, verificare che tale capienza sia mantenuta in 
corso di esercizio, ossia verificare la attendibilità delle 
previsioni di entrata e delle previsioni di spesa di cui al 
bilancio. 
In altri termini, attraverso le singole attestazioni di 
copertura finanziaria degli atti di spesa nel corso del-
l'esercizio, il responsabile del servizio finanziario pone 
in essere un controllo dell'equilibrio finanziario della 
gestione, il quale consente al responsabile di individuare 
Ancora, specifica la Corte dei conti, per copertura finanziaria s'intende 
la disponibilità sullo stanziamento del competente capitolo di bilancio, con 
il chiarimento che la disponibilità non sussiste quando tale capitolo di spe-
sa sia correlato ad entrate non ancora accertate in misura sufficiente. 
Si pone, così, in evidenza la aleatorietà delle previsioni di entrata e di 
spesa di cui al bilancio, le quali appunto, avendo un valore previsionale, 
danno luogo ad un equilibrio virtuale; equilibrio che, pertanto, spetta pro-
prio al responsabile del servizio finanziario, tramite la attestazione di co-
pertura finanziaria dei singoli atti di spesa, mantenere sotto continuo con-
trollo, così da mettere in evidenza le misure necessarie che, per ripristina-
re l'equilibrio finanziario, il Consiglio è chiamato ad adottare. 
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i correttivi necessari a mantenere l'equilibrio finanziario 
medesimo. 
Cosicchè, da un alto, il responsabile del servizio finan-
ziario è chiamato a verificare la attendibilità delle pre-
visioni di entrata e di spesa iscritte in bilancio, mentre, 
dall'altro, sulla scorta delle verifiche attuate dal re-
sponsabile del servizio e dei correttivi da questi indivi-
duati, il Consiglio è chiamato ad adottare le deliberazioni 
necessarie a riportare in equilibrio il bilancio. 
Dunque, secondo questa interpretazione della norma, at-
traverso la attestazione di copertura finanziaria degli im-
pegni di spesa in corso di esercizio, si viene ad eliminare 
il rischio di una paralisi dell'azione amministrativa, gra-
zie alla continua verifica dell'equilibrio finanziario in 
corso di esercizio. 
Quindi, anche in questo caso, una ulteriore forma di con-
trollo interno di gestione, ossia di ca-amministrazione. 
1.2.Le funzioni di controllo del Collegio dei revisori 
L'esame delle disposizioni della legge n.142 del 1990, 
fino ad ora compiuto, ha evidenziato delle forme di con-
trollo che, pur ricche di aspetti innovativi, hanno tutte 
ad oggetto i singoli atti degli enti locali. 
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Veniamo, ora, invece, ad analizzare delle forme di con-
trollo che hanno ad oggetto l'insieme degli atti che l'ente 
locale pone in essere, ossia la gestione, intesa come atti-
vi tà di amministrazione tesa alla realizzazione di risul-
tati, secondo criteri di efficacia, efficienza ed economi-
cità. 
Orbene, le novità apportate, in tal senso, dalla legge 
n.142 del 1990 si addensano, soprattutto, nell'articolo 57 
della legge medesima, titolato "Revisione economico-finan-
ziaria". 
Il riferimento va, in particolare, alla istituzione nel-
l'ambito degli enti locali di "nuovi" Collegi dei revisori 
dei conti, i quali si differenziano, rispetto al passato, 
tanto sul piano strutturale quanto sul piano funzionale 
(
10
) Invero, la previsione dei revisori dei conti nell'ambito degli enti 
locali, era già contemplata dal T. U. della legge comunale e provinciale del 
1934, all'art.309. 
In particolare i revisori degli enti locali di cui al T. U. del 1934 erano 
dei consiglieri comunali o provinciali, estranei alla Giunta, ma privi di 
specifiche competenze tecnico-professionali. 
Compito specifico dei revisori degli enti locali previsti dal T. U. era, 
nell'ambito del procedimento di approvazione del conto consuntivo da parte 
del Consiglio, esaminare il conto medesimo, reso dal tesoriere, e presentare 
al Consiglio una relazione, in vista dell'approvazione del conto da parte di 
quest'ultimo. 
Pertanto, in tale contesto normativo, il compito dei revisori si esauriva 
nell'esame delle singole partite del conto consuntivo, ossia in una verifica 
meramente cartolare della regolarità delle stesse, e nella predisposizione 
della conseguente relazione. 
In seguito, la normativa pubblicistica, farà costante riferimento alle di-
sposizioni che il Codice Civile del 1942 ha, nel frattempo, introdotto in re-
lazione alla disciplina dei compiti del collegio sindacale delle società per 
azioni (art.2397 ss.). 
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Infatti, sotto il profilo strutturale, il collegio dei 
revisori dei conti risulta, ora, composto da tre membri do-
tati di specifici requisiti tecnico-professionali e collo-
Così, in particolare, in riferimento al dovere del collegio di controllare 
l'amministrazione, di vigilare sull'osservanza della legge e dell'atto costi-
tutivo, di accertare la regolare tenuta della contabilità, nonchè la corri-
spondenza del bilancio e del conto economico alle risultanze dei libri e del-
le scritture contabili, ancora, di controllare l'osservanza delle norme sta-
bilite per la valutazione del patrimonio e, infine, di controllare la consi-
stenza di cassa e dei valori patrimoniali. 
Così, infatti, la legge n.51 del 1982, all'articolo 27 bis, prevede la 
istituzione in tutte le aziende municipalizzate di un collegio dei revisori 
dei conti, avente specifiche funzioni di vigilanza sulla regolarità contabile 
e sulla gestione economico-finanziaria dell'azienda, nonchè di verifica ed 
attestazione della corrispondenza del rendiconto alle risultanze delle scrit-
ture contabili, redigendo apposita relazione. 
Ora, la legge n.142 del 1990, all'articolo 23, ultimo comma, prevede che 
lo statuto dell'azienda speciale contempla un apposito organo di revisione, 
nonchè forme autonome di verifica della gestione. 
Ancora, per quanto attiene alla specifica materia della sanità pubblica, 
le regioni hanno istituito, con proprie leggi, collegi dei revisori dei conti 
nelle unità sanitarie locali, a seguito dell'obbligo di intervento, disposto 
dall'articolo 13 della legge n. 181 del 1982, a carico delle regioni medesime 
in caso di dissesto finanziario delle USL. 
Ora, la recente riforma della materia sanitaria, di cui al decreto legi-
slativo n. 502 del 1992, come modificato dal decreto legislativo n. 517 del 
1993 all'articolo 3, comma 13, dispone che il collegio dei revisori, organo 
proprio di ogni azienda USL i cui membri sono dotati di specifiche competenze 
tecnico-professionali, vigila sull'osservanza delle leggi, verifica la rego-
lare tenuta della contabilità e la corrispondenza del rendiconto generale al-
le risultanze delle scritture contabili, esamina il bilancio di previsione e 
le relative variazioni ed assestamento, nonchè accerta, almeno ogni trime-
stre, la consistenza di cassa e può chiedere notizie al direttore generale 
sull'andamento dell'unità sanitaria locale; altresì, i revisori possono, in 
ogni momento, procedere ad atti di ispezione e di controllo. 
Quindi, nella normativa anteriore e coeva alla legge n. 142 del 1990, è 
dato riscontrare una generale tendenza all'ampliamento delle funzioni attri-
buite al collegio dei revisori dei conti, le quali, in particolare, da un 
iniziale mero controllo economico-cartolare sui singoli atti si estendono, 
ora, ad un controllo della complessiva gestione economico-finanziaria del-
1' ente ed alla formulazione di giudizi sugli aspetti di efficacia, efficien-
za, produttività ed economicità della gestione. 
Quasi superfluo sottolineare come, in tale ambito evolutivo della legisla-
zione riguardante le funzioni spettanti al collegio dei revisori dei conti, 
si innesta, altresì, l'articolo 57, della legge n.142 del 1990. 
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cati, grazie alla previsione di non revocabilità dei mede-
simi, salvo inadempienza, in posizione di indipendenza ri-
spetto agli organi dell'ente locale. 
Mentre, per quanto attiene al profilo funzionale, l'arti-
colo 57 dispone che il collegio dei revisori - ai quali 
viene riconosciuto diritto di accesso agli atti e documenti 
dell'ente - svolge la propria attività, in conformità allo 
statuto ed al regolamento; in particolare, il collegio col-
labora con il Consiglio nella sua funzione di controllo e 
di indirizzo, esercita la vigilanza sulla regolarità conta-
bile e finanziaria della gestione dell'ente ed attesta la 
corrispondenza del rendiconto alle risultanze della gestio-
ne, redigendo apposita relazione, che accompagna la propo-
sta di deliberazione consiliare del conto consuntivo, inol-
tre, nella medesima relazione, il collegio esprime rilievi 
e proposte, tendenti a conseguire una migliore efficienza, 
produttività ed economicità della gestione. 
Ancora, i revisori dei conti, qualora riscontrino gravi 
irregolarità nella gestione dell'ente, ne riferiscono imme-
diatamente al Consiglio. 
Pertanto, l'articolo 57, per quanto concerne la attività 
cui è chiamato il collegio, pur demandando allo statuto ed 
al regolamento dell'ente locale la disciplina di dettaglio, 
indica i principi generali ai quali il medesimo, nello 
svolgimento della propria attività, si deve conformare. 
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Dunque, le funzioni demandate al collegio risultano mol-
teplici e si collocano in distinte fasi della attività ge-
nerale dell'ente. 
Così, da un lato, il collegio è chiamato a collaborare 
con il Consiglio, tanto nell'esercizio delle funzioni di 
controllo politico-amministrativo spettanti a quest'ultimo 
quanto nell'esercizio delle funzioni di indirizzo del mede-
simo, dall'altro, è chiamato a vigilare sulla regolarità 
contabile e finanziaria della gestione dell'ente e sulla 
corrispondenza del rendiconto alle risultanze della gestio-
ne. 
Orbene, per quanto attiene 
sulla regolarità contabile e 
alla atti vi tà di 
finanziaria della 
vigilanza 
gestione 
dell'ente, va sottolineato come la verifica, cui è chiamato 
il collegio, deve avere ad oggetto non tanto i singoli atti 
quanto l'intera gestione, cosicchè il singolo atto viene, 
ora, in rilievo o quale indizio di una gestione che si pre-
senta irregolare o quale momento temporale dal quale la ge-
stione risulta irregolare. 
Pertanto, oggetto precipuo della verifica di regolarità, 
demandata al collegio, viene ad essere, sotto il profilo 
contabile, l'osservanza dei criteri contabili nella rileva-
zione complessi va dei dati gestionali dell'ente, mentre, 
sotto il profilo finanziario, il rispetto dei vincoli giu-
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ridici, ai quali devono sottostare i fatti gestionali, dai 
quali discendono implicazioni finanziarie per l'ente. 
Infine, anche l'ulteriore compito demandato al collegio, 
consistente nella attestazione della corrispondenza del 
rendiconto alle risultanze della gestione, fa riferimento 
alla gestione intesa come insieme di tutti i fatti gestio-
nali aventi rilevanza contabile. 
Ma, ciò che pare qualificare sostanzialmente l'attività 
demandata al collegio dei revisori, è, invero, la funzione 
di collaborazione del collegio con il Consiglio. 
In tale funzione di collaborazione si sostanzia, senza 
dubbio, un rapporto preferenziale intercorrente, sul piano 
meramente funzionale, tra collegio e Consiglio, attestato 
tanto dalla circostanza che la disciplina di dettaglio del-
1' atti vi tà del collegio è rimessa allo statuto ed al re-
golamento, quanto dalla ulteriore circostanza che, ove i 
revisori riscontrino gravi irregolarità nella gestione del-
1 'ente, devono riferirne immediatamente al Consiglio. 
Pertanto, alla luce di tale rapporto preferenziale che, 
sul piano funzionale, intercorre tra il collegio ed il Con-
siglio, è dato individuare un continuum tra controllo in-
terno di gestione, svolto dal collegio dei revisori con 
particolare attenzione ai profili della efficienza, econo-
micità e produttività, e controllo politico-amministrativo 
demandato al Consiglio; continuum che, sul piano funzio-
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nale, trova ulteriore sviluppo nella collaborazione che il 
collegio, quale organo tecnico, fornisce al Consiglio, tra-
mi te la formulazione di rilievi e proposte, tendenti a con-
seguire una migliore efficienza, produttività ed economici-
tà della gestione, in relazione alle funzioni di indirizzo, 
proprie del Consiglio, appunto. 
Ma, il ruolo svolto dal collegio dei revisori non risulta 
esaurirsi qui. 
Infatti, va, altresì, sottolineato come la legge n.142 
demandi al Comitato regionale di controllo l'esame del bi-
lancio preventivo e del conto consuntivo, specificando che 
il controllo di legittimità comprende la coerenza interna 
degli atti e la corrispondenza dei dati contabili con quel-
li delle deliberazioni, nonchè con i documenti allegati al-
le stesse (art.46, comma 11). 
Ancora, la legge n.142 dispone che il Comitato regionale 
di controllo, nell'ambito dell'esame del bilancio preven-
tivo e del conto consuntivo, può indicare, all'ente inte-
ressato, le modificazioni da apportare alle risultanze del 
conto consuntivo, con l'invito ad adottarle entro il termi-
ne perentorio di trenta giorni, precisando, altresì, che, 
in caso di mancata adozione del conto consuntivo nel termi-
ne di legge, di mancata adozione delle modificazioni indi-
cate dal Comitato, nonchè in caso di annullamento della de-
liberazione di adozione del conto consuntivo, il Comitato 
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provvede alla nomina di uno o più commissari ad acta per la 
redazione del conto stesso (art.46, comma 10). 
Ora, considerate tali competenze attribui te al Comitato 
regionale di controllo, in materia di bilancio preventivo e 
di conto consuntivo, e considerata, altresì, la carenza di 
elementi conoscitivi in materia da parte del CO.RE.CO., pa-
re doversi ritenere che quest'ultimo possa avvalersi dei 
dati elaborati dal collegio dei revisori, rendendo, quindi, 
ulteriormente rilevante il ruolo svolto dal medesimo. 
1.3.Il controllo "economico interno della gestione" 
L'articolo 57, ultimo comma, della legge n.142 del 1990 
dispone che "Lo statuto può prevedere forme di controllo 
economico interno della gestione". 
Si tratta, certamente, di una delle disposizioni maggior-
mente innovative apportate, dalla recente riforma dell'or-
dinamento delle autonomie locali, in materia di controllo 
interno sulla gestione. 
Invero, la previsione, di cui alla norma, risulta in par-
te privata di forza innovativa, laddove l'istituzione di 
forme di controllo economico interno viene totalmente de-
mandata alla volontà degli enti locali. 
In altri termini, se risulta corretto che la disciplina 
di tale forma di controllo sia rimessa allo statuto del-
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l'ente locale, data la autonomia riconosciuta al medesimo, 
non altrettanto può dirsi in relazione alla totale fa-
coltatività della concreta introduzione della forma di con-
trollo in oggetto (11). 
( 11 )In merito alla facoltatività delle forme di controllo economico inter-
no rimessa, dalla legge n.142 del 1990, agli enti locali si registrano in 
dottrina opinioni discordi. 
Così, sul punto, secondo F. STADERINI "Diritto degli enti locali", Padova, 
1991, è particolarmente opportuno che si tratti di organi di controllo econo-
mico interno non necessari, in quanto il ricorso a tali modelli funzionali a 
senso solo nelle organizzazioni particolarmente complesse e non nei comuni di 
piccole dimensioni; ancora, secondo l'autore, è un merito della legge n.142 
quello di aver lasciato agli statuti ed ai regolamenti il compiti di definire 
la materia dei controlli, dato che è questo dei controlli un campo in cui si 
tratta di valutare di volta in volta l'applicabilità degli schemi desunti dal 
settore privato e di adattarli al caso concreto (op. cit., 429). 
Di diversa opinione, invece, M. BERTOLISSI "Politica, burocrazia, respon-
sabilità", in "Le regioni", 1991, 2, secondo il quale l'obbligatorietà del-
1' introduzione degli organi di controllo economico interno dovrebbe essere un 
effetto naturale dei principi e delle norme poste dalla legge n.142 del 1990, 
infatti, in assenza di tali organi viene meno la possibilità di controllare 
la gestione dei dirigenti e, quindi, di far valere la loro responsabilità, 
con la conseguenza che verrebbe meno uno degli obiettivi fondamentali della 
riforma: la distinzione tra attività amministrativa ed attività politica, di-
stinzione che, costituendo uno dei principi fondamentali della riforma, vale 
sempre e comunque, pertanto anche nei comuni di piccole dimensioni. 
Sul punto, peraltro, il decreto legislativo n.29 del 1993 
"Razionalizzazione dell'organizzazione delle amministrazioni pubbliche e re-
visione della disciplina in materia di pubblico impiego, a norma dell'artico-
lo 2 della legge 23 ottobre 1992, n.421" e successive modificazioni, all'ar-
ticolo 20, comma 2, dispone che: 
"Nelle amministrazioni pubbliche, ove già non esistano, sono istituiti 
servizi di controllo interno, o nuclei di valutazione, con il compito di ve-
rificare, mediante valutazioni comparative dei costi e dei rendimenti, la 
realizzazione degli obiettivi, la corretta ed economica gestione delle risor-
se pubbliche, l'imparzialità ed il s buon andamento dell'azione amministrati-
va. I servizi o nuclei determinano almeno annualmente, anche su indicazione 
degli organi di vertice, i parametri di riferimento del controllo". 
Superfluo ricordare che le disposizioni del decreto n.29 del 1993 disci-
plinano l'organizzazione degli uffici di tutte le amministrazioni pubbliche, 
i vi compresi gli enti locali, nel rispetto della loro autonomia (art. 1, 
d.lgs.29/1993). 
Da tale disposizione, quindi, discende l'obbligo per gli enti locali di 
istituire, ove già non esistano, tali uffici di controllo interno, pur riser-
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Innanzi tutto, occorre, però, sottolineare come sia del 
tutto erroneo ritenere che la disciplina del controllo eco-
nomico interno sia rimessa dalla legge n.142, in toto, alla 
potestà normativa degli enti locali. 
Invero, nell'ambito del disegno complessivo di riforma, 
di cui alla legge n.142 del 1990, non mancano riferimenti 
normativi che, pur non collocati nello specifico comma in 
oggetto, inevitabilmente ne tracciano i confini applica-
ti vi. 
Così, la specifica funzione di controllo interno di ge-
stione, di cui all'articolo 57, nono comma, va letta unita-
mente al disposto degli articoli 51, comma quarto, 55, com-
ma settimo, 55, comma quarto e sesto, nonchè 57, comma se-
sto. 
In dettaglio, le forme di controllo economico interno, 
che gli statuti degli enti locali sono chiamati a discipli-
nare, si riconnettono tanto alla responsabilità dei diri-
genti in relazione al perseguimento degli obiettivi del-
l'ente, della correttezza amministrativa e dell'efficienza 
della gestione (art.51, comma 4), quanto alla valutazione 
dell'efficacia dell'azione condotta dall'ente che la Giun-
ta, sulla base dei risultati conseguiti in rapporto ai pro-
vando agli statuti degli enti locali medesimi le modalità operative degli uf-
fici di controllo interno. 
Peraltro, per un esame della disciplina di cui al decreto legislativo n. 
29 del 1993 e successive modificazioni, si rinvia al paragrafo terzo del pre-
sente capitolo. 
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grammi ed ai costi sostenuti, deve rendere in allegato al 
conto consuntivo (art.55, comma 7), nonchè, ancora, alla 
previsione che il bilancio ed i suoi allegati siano redatti 
in modo da consentire una lettura per programmi, servizi ed 
interventi (art.55, comma 4) e che i risultati di gestione 
siano rilevati mediante contabilità economica e dimostrati 
nel rendiconto comprendente il conto del bilancio e del pa-
trimonio (art.55, comma 6) ed, infine, altresì, alla speci-
fica previsione che il collegio dei revisori dei conti 
esprima rilievi e proposte tendenti a conseguire una mi-
gliore efficienza, produttività ed economicità della ge-
stione (art.57, comma 6). 
Dunque, le forme di controllo economico interno della ge-
stione previste dall'articolo 57, ultimo comma, devono es-
sere tali da consentire di pervenire ad una analisi degli 
elementi metodologico-procedurali ed economici dell'azione 
complessi va dell'ente locale che consentano di fornire ai 
dirigenti, alla giunta ed al collegio dei revisori, gli 
elementi in base ai quali dirigere l'azione dell'ente loca-
le, in maniera tale che la medesima risulti efficiente ed 
efficace; in altri termini, il controllo interno economico 
della gestione deve produrre gli elementi per consentire un 
controllo in funzione di orientamento ed indirizzo del-
1 'azione amministrativa, tanto da parte della dirigenza 
dell'ente, quanto da parte dell'organo politico di governo. 
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Pertanto, alla luce di tali considerazioni, si ritiene 
opportuno che la funzione di controllo interno in oggetto 
sia rimessa dagli statuti ad uffici dell'ente appositamente 
istituiti, i quali risultino in funzione di supporto tanto 
della dirigenza quanto della Giunta e del collegio dei re-
visori. 
Ancora, si ritiene opportuno che i medesimi uffici svol-
gano la propria attività di controllo sui risultati della 
gestione, trami te una analisi che tenga, principalmente, 
conto dei dati economici della gestione e non solo dei dati 
finanziari, data la rigidità di quest'ultimi e, quindi, la 
scarsa operatività sul piano dell'orientamento dell'azione 
amministrativa dell'ente. 
Tuttavia, quanto ora detto può considerarsi, semplicemen-
te, un auspicio, in relazione all'esercizio della potestà 
statutaria, da parte degli enti locali nella materia in og-
getto. 
Invero, l'esame di quanto puntualmente disposto, in mate-
ria di controllo economico interno della gestione, negli 
statuti dei principali comuni italiani, mette in evidenza 
una rilevante di versi tà di disciplina quanto alla previ-
sione dei soggetti chiamati ad attuare il controllo econo-
mico interno, ai compiti ad essi rimessi, nonchè al rappor-
to sussistente tra gli uffici di controllo interno e gli 
altri organi dell'ente. 
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Così, infatti, per quanto concerne l'individuazione dei 
soggetti ai quali compete il controllo economico interno, 
mentre in alcuni statuti questo è rimesso ad un apposito 
ufficio (Statuto di Milano, art.68; Statuto di Roma, 
art.29; Statuto di Torino, art.64), in altri casi è affida-
to al Collegio dei revisori dei conti (Statuto di Lamezia 
Terme, art.69) ovvero ai dirigenti (Statuto di Terni, 
art.80; Statuto di Perugia, art.64). 
Ancora, in relazione ai compi ti rimessi all'ufficio di 
controllo interno, mentre la maggior parte degli statuti si 
richiama ad un controllo sull'efficienza, sull'efficacia, 
sulla produttività dell'azione amministrati va, non meglio 
precisando, altri statuti individuano i compiti dell'uffi-
cio nella verifica della razionalità delle procedure adot-
tate dall'amministrazione, nella rilevazione di indici di 
prestazione attinenti l'efficacia e l'efficienza, nella va-
lutazione dei costi e dei tempi degli atti, dei procedimen-
ti e delle prestazione svolte dagli uffici, nonchè della 
qualità dei servizi (Statuto di Milano, art.68; Statuto di 
Torino, art.64). 
Altresì, discordi risultano le previsioni statutarie qua-
nto all'organo al quale vanno comunicati i risultati del 
controllo economico interno della gestione, cosicchè, in 
alcuni casi, risulta essere il Consiglio (Statuto di Mila-
no), in altri, la Giunta (Statuto di Palermo). 
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Infine, in relazione al rapporto intercorrente tra l'uf-
ficio di controllo economico interno e gli altri organi 
dell'ente, in alcuni casi si prevede che l'ufficio di con-
trollo interno operi di intesa con il Collegio dei reviso-
ri, rinviando, peraltro, al regolamento di disciplinare le 
specifiche modalità d'intesa (Statuto di Reggio Calabria, 
art.116), in altri casi si dispone che l'ufficio di con-
trollo economico interno operi quale supporto del Collegio 
dei revisori (Statuto di Napoli, art.72),, ovvero che i ri-
sultati del controllo di gestione siano messi a disposizio-
ne dei revisori dei conti (Statuto di Milano, art. 68), in 
altri casi ancora dei risultati del controllo di gestione 
si avvale il dirigente (Statuto di Modena, art.74). 
Orbene, la contraddittorietà delle diverse soluzioni for-
nite negli statuti esaminati, considerato che si tratta di 
statuti di comuni appartenenti a categorie omogenee sotto 
lo specifico profilo dimensionale, pare mettere in evidenza 
le difficoltà in cui, nella tematica in oggetto, si muovono 
gli organi di indirizzo degli enti locali, cosicchè diviene 
inevitabile chiedersi se le differenze rilevate, più che 
espressione di scelte consapevolmente divergenti, in quanto 
legate a differenti realtà i~tituzionali, non siano sintomo 
della difficoltà in cui si muove la disciplina del control-
lo interno di gestione, così come rimessa alla totale auto-
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nomia degli enti locali, anche per la determinazione della 
disciplina di principio. 
2.Riforma del procedimento e profili di controllo diffuso 
"L'attività amministrati va persegue i fini determinati 
dalla legge ed è retta da criteri di economicità, di effi-
cienza e di pubblicità"; con questa enunciazione di princi-
pio si apre la cd. riforma del procedimento amministrativo, 
ossia la legge 7 agosto 1990, n.241, "Nuove norme in mate-
ria di procedimento amministrativo e di diritto di accesso 
ai documenti amministrativi". 
Invero, abbiamo già messo in evidenza (12 ) una possibile 
lettura della normativa in oggetto quale riforma che attie-
ne, in primo luogo, all'organizzazione amministrativa, os-
sia agli organi nella loro dimensione funzionale, e, quin-
di, quale riforma dell'agire della pubblica amministrazio-
ne, nella misura in cui questo è funzione, vale a dire or-
ganizzazione procedimentalizzata, ossia strutture e proce-
dimenti tramite i quali il potere oggettivo viene ad espli-
carsi. Altresì, si è sottolineato come il procedimento di-
venga, ora, il luogo neutro nel quale trovano reciproco ri-
(12 )Confronta parte prima, capitolo primo, ed, ivi, in particolare il pa-
ragrafo 4.Dal procedimento alla organizzazione procedimentalizzata ed il pa-
ragrafo 6.Dalla amministrazione come organizzazione alla organizzazione come 
funzione. 
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conoscimento e, quindi, confronto, i diversi interessi dei 
quali i soggetti dell'ordinamento si fanno portatori. 
Orbene, rivolgiamo, ora, la nostra attenzione a quegli 
specifici aspetti della riforma del procedimento che, così 
come attuata dalla legge n.241 del 1990, assumono partico-
lare rilievo in materia di controllo. 
Invero, la legge n.241/1990 non si occupa esplicitamente 
di controllo, ma, ciò nonostante, la medesima apporta so-
stanziali novità sia in tema di controllo preventivo di le-
gittimità sia in tema di controllo interno di gestione 
Infatti, la riforma del procedimento configura nuovi con-
fini per quella legittimità che deve, in primo luogo, con-
notare l'azione amministrativa e, quindi, essere, altresì, 
termine di confronto del sindacato che, vertendo su quella 
(13 ) Sotto diverso profilo, il rapporto tra legge 241/1990 ed attività di 
controllo, si sviluppa anche nell'ambito della applicabilità dei principi di 
cui alla legge n.241/1990 all'attività di controllo. 
In particolare, sul tema, si veda G. D 'AURIA "Legge 241/1990 e controlli 
di legittimità sugli atti amministrativi: alcune considerazioni", in "Rivista 
della Corte dei conti", 1992, 237 ss., secondo il quale, in dettaglio, non 
tutte le norme della legge sono pertinenti alla materia dei controlli, non lo 
sono, ad esempio, quelle che riguardano il procedimento come luogo nel quale 
si svolge la ponderazione degli interessi e si matura la volontà della ammi-
nistrazione, dato che i controlli non implicano scelte e, quindi, volontà di 
perseguire obiettivi e realizzare interessi, ma, esclsivamente, giudizi di 
conformità. 
Pertinenti risultano, invece, le norme della legge n.241 del 1990 attinen-
ti all'accesso, ai termini, nonchè al responsabile del procedimento, salvo 
che le leggi di dettaglio non dispongano già in maniera conforme in relazione 
ai principi suddetti. 
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medesima azione, sono chiamati a svolgere gli organi di 
controllo. 
Cosicchè, il singolo atto della pubblica amministrazione, 
nonchè l'azione complessiva della medesima, deve, ora, ri-
sultare espressione dei criteri di efficacia, di economi-
cità dei mezzi impiegati per il perseguimento dei fini sta-
biliti, di pubblicità delle procedure; criteri, tutti, dei 
quali deve essere dato atto nella motivazione del provvedi-
mento, esplicito, da adottarsi entro un breve termine appo-
sitamente determinato. 
Dunque, proprio questi connotati, dei quali deve, neces-
sariamente, rivestirsi l'agire della pubblica amministra-
zione, permettono di configurare il medesimo agire non più 
quale esecuzione di singoli atti, ma come realizzazione di 
obiettivi programmati, ossia non più un'agire della pubbli-
ca amministrazione per atti quanto, semmai, per programmi. 
Ecco, allora, che i nuovi connotati, dei quali si colora 
l'agire della pubblica amministrazione, comportano una nuo-
va dimensione anche del sindacato di legittimità, il quale, 
appunto, proprio quell'agire ha ad oggetto. 
Cosìcchè, da un lato, di viene essenziale esercì tare il 
medesimo sindacato esclusivamente su quegli atti che si 
qualificano quali atti generali di indirizzo dell'azione e, 
dall'altro, è necessario operare il sindacato di legitti-
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mità, estendendo quest'ultima anche alla verifica del ri-
spetto dei criteri di efficacia e di efficienza (14 ). 
Ebbene, le novità apportate, dalla legge n.241 del 1990, 
in materia di controllo non si esauriscono qui. 
Infatti, la riforma del procedimento ha introdotto, al-
tresi, una forma di controllo interno sul procedimento di 
estrema rilevanza, dando con ciò concreta realizzazione al-
la distinzione tra attività di amministrazione ed attività 
di indirizzo politico-amministrativo, sul quale ultimo si 
concentra, ora, il controllo preventivo di legittimità. 
Il riferimento va al capo secondo della legge n.241/1990, 
disciplinante la nuova figura del responsabile del procedi-
mento, ed, in particolare, all'articolo 6 della medesima, 
laddove sono enunciati i compiti ai quali, il "responsabile 
della istruttoria e di ogni altro adempimento procedimenta-
le, nonchè dell'adozione del provvedimento finale" (art.4, 
comma primo), è chiamato (15). 
(14 )Fondamentale, sul punto, si profila il continuum tra controllo interno 
degli organi di amministrazione e controllo esterno di legittimità. 
Si veda, a riguardo, quanto sottolineato in relazione al controllo da par-
te del CO.RE.CO di delibere del Consiglio adottate in difformità dai pareri 
del responsabile di settore, del responsabile di ragioneria, del segretario 
comunale o provinciale, difformità della quale il Consiglio deve dare atto 
nella motivazione del provvedimento adottato, aprendo così la strada al sin-
dacato di legittimità sotto il profilo dell'ecccesso di potere. 
Ovvero, quanto sottolineato in relazione al rapporto esistente tra con-
trollo in funzione di indirizzo delle delibere della Giunta su iniziativa di 
una maggioranza qualificata del Consiglio, in quanto assunte in contrasto con 
atti fondamentali del Consiglio, e rimessione del controllo medesimo al 
CO.RE.CO. 
(15 ) In dettaglio, il responsabile del procedimento, a norma dell'art. 4 
della legge 241/1990: 
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Dunque, l'istituzione di una specifica unità organizzati-
va responsabile della istruttoria, nonchè dell'intero pro-
cedimento, consente di porre in essere una forma di con-
trollo interno al procedimento, demandando il medesimo alla 
dirigenza e, con ciò, ponendo in essere una procedimenta-
lizzazione della fase decisoria dell'agire della pubblica 
amministrazione, la quale (procedimentalizzazione) consente 
di distinguere il momento di indirizzo politico-
amministrativo dal momento di gestione amministrativa, del 
quale è ora responsabile e garante la classe dirigente. 
Pertanto, la riforma del procedimento, di cui alla legge 
n.241 del 1990, per quanto attiene alla specifica tematica 
del controllo, pone le basi per una risistemazione dell'or-
dinamento dei controlli, nel quale la summma divisio vede, 
da un lato, il controllo preventivo di legittimità, foca-
lizzato sugli atti generali di indirizzo e vertente, altre-
sì, sulla verifica dei criteri di efficienza ed efficacia, 
valuta, ai fini istruttori, le condizioni di ammissibilità, i requisiti di 
legittimazione ed i presupposti che siano rilevanti per l'emanazione del 
provvedimento; 
accerta di ufficio i fatti, disponendo il compimento degli atti all'uopo 
necessari, e adotta ogni misura per l'adeguato e sollecito svolgimento del-
l'istruttoria. In particolare, può chiedere il rilascio di dichiarazioni e la 
rettifica di dichiarazioni o istanze erronee o incomplete e può esperire ac-
certamenti tecnici ed ispezioni ed ordinare esibizioni documentali; 
propone l'indizione o, avendone la competenza, indice le conferenze di 
servizi; 
cura le comunicazioni, le pubblicazioni e le notificazioni previste dalle 
leggi e dai regolamenti; 
adotta, ove ne abbia la competenza, il provvedimento finale, ovvero tra-
smette gli atti all'organo competente per l'adozione. 
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dall'altro, il controllo, tanto interno quanto esterno, di 
gestione. 
Si tratta, in verità, di principi generali che, pertan-
to, devono trovare puntuale applicazione in ulteriori nor-
mative. 
Cosìcchè, se, senza dubbio, una anticipazione dei medesi-
mi principi è dato riscontrare già nella legge 7 giugno 
1990, n.142, "Ordinamento delle autonomie locali", di una 
successiva, puntuale, applicazione dei medesimi principi si 
fa portatore il decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, 
"Razionalizzazione dell'organizzazione delle amministrazio-
ni pubbliche e revisione della disciplina in materia di 
pubblico impiego, a norma dell'articolo 2 della legge 23 
ottobre 1992, n.421", sul quale, dunque, spostiamo, ora, la 
nostra attenzione. 
3.Riforma della dirigenza e controllo di gestione 
La razionalizzazione dell'organizzazione delle pubbliche 
amministrazioni, di cui al decreto legislativo 3 febbraio 
1993, n.29 e successive modificazioni, rappresenta una ri-
forma complementare rispetto alla riforma del procedimento 
amministrativo, di cui alla legge n.241 del 1990. 
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Infatti, come si è già sottolineato, la legge n.241 del 
1990 è, innanzitutto, una riforma della organizzazione pro-
cedimentalizzata. 
Invero, nella misura in cui la legge 241/1990 viene a 
procedimentalizzare il processo decisionale della pubblica 
amministrazione, tramite la figura del responsabile del 
procedimento, da un lato, e la partecipazione del ci tta-
dino, dall'altro, la medesima viene, altresì, ad interrom-
pere quella concezione che vedeva la organizzazione ammini-
strativa quale mero apparato burocratico, servente rispetto 
all'organo politico di vertice. 
Ora, dunque, la nuova disciplina del procedimento ammini-
strativo presuppone - e, quindi, necessita di - un supera-
mento dell'organizzazione amministrativa quale apparato ge-
rarchizzato e servente rispetto all'organo politico di ver-
tice e, pertanto, presuppone, altresì, una distinzione tra 
organo di indirizzo politico-amministrativo ed organo di 
gestione. 
Solo così, infatti, è possibile dare attuazione ad una 
amministrazione per programmi, superando una configurazio-
ne della amministrazione quale mera esecutrice del dettato 
legislativo. 
Orbene, di tale, imprescindibile, riforma dell'organizza-
zione amministrativa si fa portatore il decreto legislativo 
n.29 del 1993, il quale, a norma della legge delega n.421 
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del 1993, dispone la separazione tra i compiti di direzione 
politica e quelli di direzione amministrativa, nonchè l'af-
fidamento ai dirigenti, nell'ambito delle scelte di pro-
grarruna, degli obiettivi e delle direttive fissati dal tito-
lare dell'organo di indirizzo, di autonomi poteri di dire-
zione, di vigilanza e di controllo, così da consentire ai 
dirigenti la gestione di risorse finanziarie attraverso la 
adozione di idonee tecniche di bilancio, la gestione delle 
risorse umane e la gestione di risorse strumentali 
(L.421/1993, art.2, corruna 1, lett.g), punto 1). 
Altresì, a norma della legge 421/1993, il decreto legi-
slativo 29/1993, dispone la verifica dei risultati, median-
te apposi ti nuclei di valutazione, composti da dirigenti 
generali e da esperti, ovvero attraverso convenzioni con 
organismi pubblici o privati, particolarmente qualificati 
nel controllo di gestione (L.421/93, art.2, corruna 1, 
lett.g), punto 2). 
Quindi, la "razionalizzazione dell'organizzazione" com-
porta, da un lato, la distinzione tra attività di indirizzo 
politico-arruninistrativo ed attività di gestione, alla quale 
distinzione si accompagna una riconosciuta autonomia in ca-
po agli organi di gestione, nell'ambito della attuazione 
degli indirizzi ricevuti, dall'altro, la previsione di un 
controllo interno di gestione. 
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Ecco, allora, che il decreto legilativo n.29 del 1993 si 
qualifica, innanzitutto, come una nuova riforma della diri-
genza, la quale pare, finalmente, consentire la realizza-
zione di quanto la precedente riforma, di cui al D.P.R. 
n.748 del 1972, aveva lasciato sulla carta, soprattutto a 
causa dell'omessa emanazione, da parte degli organi politi-
ci, dei programmi e degli atti generali di indirizzo, da 
un lato, e della omessa previsione di strumenti di verifica 
e di valutazione dei risultati della gestione, dall'altro 
Dunque, la recente razionalizzazione dell'organizzazione 
delle amministrazioni pubbliche, di cui al d. lgs. 29/1993, 
viene, in particolar modo, a ridisegnare il rapporto inter-
corrente tra attività di indirizzo politico-amministrativo 
ed attività di gestione, dando, quindi, riconoscimento al-
l'autonomia gestionale della dirigenza ed introducendo, al-
tresì, il controllo interno della gestione. 
(16 )Il D.P.R. 748 del 1972, nel dare autonomo riconoscimento alla carriera 
dirigenziale, articolandola nelle tre qualifiche di dirigente generale, diri-
gente superiore e primo dirigente, poneva una sostanziale riforma del ruolo 
della dirigenza pubblica, tramite, in particolare, la attibuzione ai dirigen-
ti di alcune funzioni di alta amministrazione; la attribuzione al Ministro di 
poteri di direttiva, nonchè di poteri di rimozione; la previsione di una spe-
cifica responsabilità dirigenziale per i risultati dell'azione amministrati-
va; la previsione di una specifica formazione professionale per l'accesso al-
la carriera dirigenziale, nonchè uno status giuridico corrispondente alle 
specifiche responsabilità del dirigente. 
Invero, però, in sede di applicazione della normativa in oggetto, proprio 
le norme maggiormente qualificanti la nuova dirigenza, non hanno trovato con-
creta attuazione. 
Sul punto, per tutti, si rinvia a s. CASSE SE "Il sistema amministra ti vo 
italiano", Bologna, 1983. 
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3.1.11 controllo interno in funzione dico-amministrazione e di indirizzo 
Il decreto legislativo n.29 del 1993 e successive modifi-
cazioni, nel ridisegnare il rapporto intercorrente tra fun-
zioni di indirizzo politico-amministrativo e funzioni diri-
genziali, delimita le sfere di competenza, esercizio delle 
funzioni medesime, disponendo, in particolare, che agli or-
gani di governo compete la definizione degli obietti vi e 
dei programmi da attuare e la verifica della rispondenza 
dei risultati della gestione amministrativa alle direttive 
impartite, mentre ai dirigenti compete la gestione finan-
ziaria, tecnica ed amministrativa, da attuarsi mediante au-
tonomi poteri di spesa, di organizzazione delle risorse 
umane e strumentali e di controllo, cosicchè i dirigenti 
sono responsabili della gestione e dei relati vi risultati 
(art. 3) . 
In particolare, i dirigenti generali sono responsabili 
del risultato dell'attività svolta dagli uffici ai quali 
sono preposti, della realizzazione dei programmi e dei pro-
getti loro affidati in relazione agli obiettivi, dei rendi-
menti e dei risultati della gestione finanziaria, tecnica 
ed amministrativa, incluse le decisioni organizzative e di 
gestione del personale (art.20, comma primo). 
Dunque, da un lato, gli organi di governo definiscono gli 
obiettivi ed i programmi da attuare, dall'altro, i diri-
genti sono responsabili della realizzazione dei programmi e 
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dei progetti loro affidati, nonchè dell'attività che, a tal 
fine, gli uffici da loro diretti svolgono e, quindi, della 
conseguente gestione delle risorse e del personale. 
Pertanto, tra l'attività di indirizzo e l'attività di ge-
stione, che la razionalizzazione dell'organizzazione vede 
distinte, viene ad inserirsi il controllo interno di ge-
stione, quale momento strumentale di ca-amministrazione e 
di indirizzo. 
Infatti, il decreto legislativo n.29 del 1993 e successi-
ve modificazioni, prevede che nelle amministrazioni pubbli-
che, ove già non esistano, sono istituiti servizi di con-
trollo interno, o nuclei di valutazione, con il compito di 
verificare, mediante valutazioni comparative dei costi e 
dei rendimenti, la realizzazione degli obiettivi, la cor-
retta ed economica gestione delle risorse pubbliche, l'im-
parzialità ed il buon andamento dell'azione amministrativa 
(art.20, comma 3). 
Ancora, è disposto che i servizi di controllo, ovvero i 
nuclei di valutazione, operano in posizione di autonomia e 
rispondono esclusivamente agli organi di direzione politi-
ca; mentre riferiscono almeno trimestralmente sui risultati 
della loro attività agli organi generali di direzione 
(art.20, comma 5). 
Quindi, la disciplina, di cui al d.lgs.29/1993 e succes-
sive mdificazioni, introduce, quale principio generale del-
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l'ordinamento, la funzione di controllo interno di gestione 
in relazione a tutte le amministrazioni pubbliche 
specificando, in particolare, l'oggetto del controllo, non-
chè la funzionalizzazione del controllo interno di gestione 
e, pertanto, i rapporti intercorrenti tra organo (ovvero 
ufficio) di controllo, da un lato, e, rispettivamente, or-
gano di indirizzo e organo di direzione, dall'altro (18 ). 
Infatti, per quanto attiene all'oggetto del controllo, la 
normativa specifica che, il controllo medesimo, verte su: 
(17 )Per quanto concerne l'ambito applicativo del decreto legislativo n.29 
del 1993, l'articolo 1 del decreto specifica che le disposizioni del medesimo 
si applicano a tutte le amministrazioni pubbliche, tenuto conto delle autono-
mie locali e di quelle delle regioni e province autonome. In particolare, per 
amministrazioni pubbliche si intendono tutte le amministrazioni dello Stato, 
ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni 
educative, le aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, 
le regioni, le province, i comuni, le comunità montane e loro consorzi ed as-
sociazioni, le istituzioni universitarie, gli istituti autonomi case popola-
ri, le camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro asso-
ciazioni, tutti gli enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali 
e le amministrazioni, le ziande e gli enti del Servizio sanitario nazionale. 
( 18 )Altresì, va sottolineato come il decreto legislativo n.29 del 1993 e 
successive modificazioni, all'articolo 20, terzo comma, in merito alla compo-
sizione degli organismi di controllo dispone che "i nuclei di valutazione, 
ove istituiti, sono composti da dirigenti generali e da esperti anche esterni 
alle amministrazioni", ed ancora, il medesimo articolo, comma quinto, dispone 
che "i servizi e nuclei hanno accesso ai documenti amministrativi e possono 
richiedere, oralmente o per iscritto, informazioni agli uffici pubblici". 
In particolare, per quanto attiene alla composizione mista, esperti e di-
rigenti, dei nuclei di valutazione, il dato normativo viene a conformare la 
necessità di accomunare, nell'ambito del controllo di gestione, tanto compe-
tenze di tipo tecnico quanto competenze legate alla specifica conoscenza del-
la realtà amministrativa sulla quale il controllo interviene. 
Peraltro, considerata la autonomia ed indipendenza garantita all'organismo 
di controllo, pare preferibile una interpretazione del dato normativo nel 
senso che i dirigenti generali, componenti i nuclei di valutazione, non deb-
bano appartenere alla amministrazione controllata, ma ad altra amministrazio-
ne, cosicchè l'apporto della loro specifica competenza non si ponga in con-
trasto con le esigenze di autonomia dell'organo del quale fanno parte. 
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la realizzazione degli obiettivi; la corretta ed economica 
gestione delle risorse pubbliche; l'imparzialità ed il buon 
andamento dell'azione amministrativa. 
Pertanto, deve ritenersi che, data l'ampiezza delle tema-
tiche oggetto di controllo, per quanto attiene alle rispet-
ti ve metodologie, tramite le quali attuare il controllo di 
gestione, il decreto legislativo 29/1993 accolga, accanto 
alla analisi dei costi e dei rendimenti, tramite la quale 
verificare la economica gestione delle risorse, anche il 
canone della osservanza delle regole legali, che presiedono 
alla imparzialità ed al buon andamento dell'azione, nonchè 
alla realizzazione degli obiettivi (19 ). 
(19 ) Si confronti, sul punto, quanto ora disposto dall'articolo 3 quater 
"Servizi di controllo interno", della legge 11 luglio 1995 recante "Misure 
urgenti per la semplificazione dei procedimenti amministrativi e per il mi-
glioramento dell'efficienza delle pubbliche amministrazioni". 
In particolare l'articolo in oggetto dispone che per le amministrazioni, 
che non hanno adottato il regolamento per l'istituzione del servizio di con-
trollo interno o del nucleo di valutazione di cui all'articolo 20, comma 7, 
del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n.29 e successive modificazioni, vi-
ge fino, a quando le medesime amministrazioni non adotteranno il regolamento 
suddetto, la seguente disciplina di dettaglio: il servizio di controllo in-
terno è posto alle dirette dipendenze del Ministro in posizione di autonomia; 
alla direzione del servizio è predisposto un collegio di tre membri costitui-
to da due dirigenti generali, appartenenti ai ruoli del Ministero cui appar-
tiene il servisio di controllo interno, e da un membro scelto tra i magistra-
ti delle giurisdizioni superiori amministrative, gli avvocati dello Stato, i 
professori universi tari ordinari; con unico decreto il Ministro competente 
provvede alla nomina del collegio e alla attribuzione delle funzioni di pre-
sidente del collegio stesso; al servizio di controllo interno è assegnato un 
nucleo di sei dirigenti del ruolo del Ministero cui appartiene il servizio o 
che si trovino in posizione di comando presso lo stesso Ministero; le funzio-
ni di segreteria del collegio sono svolte da un contingente non superiore al-
le diciotto unità; gli incarichi in oggetto sono attribuitit senza oneri per 
lo Stato; le funzioni di controllo svolte dal servizio si esercitano nei con-
fronti dell'attività amministrativa del Ministero presso il quale è istituito 
il servizio; il servizio di controllo interno ha il compito di verificare, 
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Invero, tale lettura prettamente giuridica del controllo 
di gestione - generalmente rifiutata in dottrina, a favore 
di metodologie economico-aziendali, salvo poi ammettere che 
le medesime male si adattano ai connotati tipici dell'agire 
amministrativo pare particolarmente consona al fine di 
verificare la imparzialità ed il buon andamento dell'azione 
amministrativa, purchè la programmazione della medesima si 
faccia carico di dare atto dei connotati tipici dell'azione 
che si viene a programmare. 
In altri termini, se il decreto legislativo n. 29 del 
1993, nell'affidare ai servizi di controllo interno o nu-
cl e i di valutazione la verifica dell'imparzialità e del 
buon andamento dell'azione amministrativa, apre una porta 
mediante valutazioni comparative dei costi e dei rendimenti, la realizzazione 
degli obiettivi, la correttezza ed economica gestione delle risorse attribui-
te ed introitate, nonchè l'imparzialità ed il buon andamento dell'azione am-
ministrativa. 
In dettaglio il servizio di controllo: a) accerta la rispondenza dei ri-
sultati dell'attività amministrativa alle prescrizioni ed agli obiettivi sta-
biliti in disposizioni normative e nelle direttive emanate dal Ministro e ne 
verifica l'efficienza, l'efficacia e l'economicità, nonchè la trasparenza, 
l'imparzialità ed il buon andamento; b) svolge il controllo di gestione sul-
l'attività amministrativa dei dipartimenti, dei servizi e delle altre unità 
amministrative e riferisce al Ministro sull'andamento della gestione, eviden-
ziando le cause dell'eventuale mancato raggiungimento dei risultati con la 
segnalazione delle irregolarità eventualmente riscontrate e dei possibili ri-
medi; c) stabilisce annualmente anche su indicazione del Ministro e d'intesa 
con i responsabili dei dipartimenti, dei servizi e delle unità amministrati-
ve, i parametri e gli indici di riferimento del controllo sull'attività ammi-
nistrativa. 
Il servizio di controllo interno ha accesso ai documenti amministrativi e 
può richiedere alle unità amministrative qualsiasi atto o notizia e può af-
fettuare e disporre ispezioni ed accertamenti diretti. 
I risultati dell'attività del servizio sono riferì ti trimestralmente al 
dirigente generale competente ed al Ministro. 
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al controllo "giuridico" di gestione, allora tale opportu-
nità, per poter essere attuata, richiede, altresì, che gli 
organi politici di indirizzo nel programmare gli obiettivi, 
da realizzarsi tramite la gestione, diano atto dei connota-
ti tipici dell'azione amministrativa programmata, cosicchè 
il buon andamento possa connotarsi in relazione alle carat-
teristiche tipiche dei singoli obiettivi. 
Solo così, infatti, sarà possibile attuare il buon anda-
mento dell'azione anche in relazione agli obiettivi pretta-
mente "sociali", di cui la pubblica amministrazione si fa 
carico e, quindi, superare quel luogo comune che vuole tra 
loro inconciliabili il buon andamento dell'azione, appunto, 
e la garanzia della realizzazione di tali obiettivi. 
Infatti, da un lato, riconoscendo ai criteri di efficien-
za e di economicità un valore di legalità, così come la 
stessa legge n.241 del 1990 all'articolo 1 prevede, e, dal-
l'altro, rendendo visibile (già) in sede di programmazione 
come tali criteri possano trovare realizzazione in relazio-
ne ai singoli, determinati, obietti vi, risulta possibile 
attuare un controllo di gestione secondo metodologie di na-
tura giuridica, nell'ambito delle quali i criteri di garan-
zia ed efficienza possono, finalmente, convivere. 
Vale a dire che, una lettura giuridica del controllo di 
gestione, presuppone, da un lato, una revisione del canone 
di legalità dell'agire, ossia una ricomprensione nell'ambi-
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to del medesimo dei criteri di economicità ed efficacia, 
così come la legge n.241 del 1990 all'articolo 1 impone, 
dall'altro, una prograrrunazione che, nell'individuare gli 
obietti vi da perseguire trami te l'azione arruninistrati va, 
renda trasparente il rapporto che, in relazione ad ogni 
specifico obiettivo, sussiste tra il raggiungimento del me-
desimo ed i criteri di efficacia ed economicità per attuar-
lo. 
Cosicchè, se gli organi di indirizzo danno atto, in sede 
di prograrrunazione, dei "costi" specifici che l'azione, in 
relazione alla realizzazione di un determinato "prodotto", 
è chiamata a sopportare, allora risulta possibile, in sede 
di controllo dei risultati, verificare il buon andamento, 
ossia la economicità e l'efficacia, di quella specifica 
azione. 
Ecco, allora, che il controllo interno di gestione viene 
a svolgere molteplici funzioni, interagendo tanto con la 
fase di prograrrunazione quanto con la fase di gestione. 
Infatti, se già in sede di prograrrunazione è necessario 
avere conoscenza dei "costi" che, per la realizzazione di 
determinati "prodotti", l'azione è chiamata a sopportare, 
allora sarà, altrettanto, necessario disporre, in quella 
medesima sede, degli elementi conoscitivi a tal fine neces-
sari. Ed ancora, se la gestione deve fornire un risultato 
finale efficace, efficiente ed economico, allora sarà ne-
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cessario che, proprio in corso di gestione, gli organi di 
direzione dispongano degli elementi conosci ti vi necessari 
per dirigere l'azione in atto ovvero per rimediare, even-
tuali, disfunzioni in corso di esercizio. Infine, se gli 
organi di indirizzo sono chiamati a valutare, altresì, 
l'idoneità dei sigoli dirigenti alla funzione cui sono pre-
posti, sarà allora necessario che dispongano di apposi ti 
referti sul loro operato. 
Dunque, nel primo caso, il controllo interno di gestione 
risulta strumentale alla funzione di indirizzo, in quanto 
viene a svolgere una funzione di supporto rispetto al-
l'esplicazione, appunto, della funzione di indirizzo pro-
pria degli organi politici, chiamati a programmare l'azione 
futura; nel secondo caso, il controllo di gestione risulta 
strumentale alla funzione di amministrazione, in quanto 
svolge una funzione di supporto agli organi di direzione, 
chiamati a dirigere l'azione in atto; infine, nel terzo ca-
so, il controllo di gestione svolge una funzione di suppor-
to, nuovamente agli organi di indirizzo, ma nell'esercizio 
della funzione sindacatoria che la normativa affida loro in 
relazione alla responsabilità dirigenziale 
(
20 )Per quanto, specificatamente, attiene alla responsabilità dirigenzia-
le, l'articolo 20, comma 9, del decreto legislativo n.29 del 1993 e successi-
ve modificazioni, dispone che l'inosservanza delle direttive e i risultati 
negativi della gestione finanziaria, tecnica ed amministrativa comportano, in 
contraddittorio, il collocamento a disposizione per la durata massima di un 
anno, con conseguente perdita del trattamento economico accessorio connesso 
alle funzioni. Per le amministrazioni statali tale provvedimento è adottato 
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Pertanto, i rapporti intercorrenti tra organo, ovvero uf-
ficio, di controllo interno, da un lato, e, rispettivamen-
te, organo politico ed organo dirigenziale, dall'altro, ri-
specchiano la funzione ausiliaria che il medesimo viene a 
svolgere rispetto ad entrambi. 
Infatti, gli organismi di controllo si collocano in posi-
zione di indipendenza ed autonomia nell'ambito della ammi-
nistrazione di riferimento, ma risultano collegati da un 
rapporto di tipo fiduciario agli organi politici (ai quali 
"rispondono esclusivamente" ex art.20, comma 3, 
d.lgs.29/1993) e da un rapporto di collaborazione con gli 
organi dirigenziali (ai quali "riferiscono trimestralmente 
dal Ministro ove si tratti di dirigenti e dal Consiglio dei Ministri ove si 
tratti di dirigenti generali. Nelle altre amministazioni, provvedono gli or-
gani amministrativi di vertice. In caso di responsabilità particolarmente 
grave o reiterata, nei confronti dei dirigenti generali o equiparati, può es-
sere disposto , in contraddittorio, il collocamento ariposo per ragioni di 
servizio, anche se non sia mai stato in precedenza disposto il collocamento a 
disposizione; nei confronti dei dirigenti si applicano le disposizioni del 
codice civile. 
Dunque, in tema di responsabilità dirigenziale, la normativa dispone l'ob-
bligo del contraddittorio e quale sia l'organo competente ad adottare l'even-
tuale provvedimento a carico del dirigente. 
Mentre, in relazione all'organo competente ad operare la contestazione 
della responsabilità dirigenziale, una lettura complessi va della normati va 
(ed in particolare dell'art.16, lett. 1) a norma della quale i dirigenti ge-
nerali propongono le misure di cui all'art.20, comma 5 - rectius 9, a seguito 
delle successive modificazioni apportate, ma delle quali pare che il legisla-
tore non si sia rammentato - nei confronti dei dirigenti) fa ritenere che 
spetti ai dirigenti generali il potere di contestare la responsabilità ddi-
rigenziale dei dirigenti e, conseguentemente, al ministro quello di contesta-
re la responsabilità dirigenziale al dirigente generale. 
Altresì, deve ritenersi che la contestazione della responsabilità dirigen-
ziale trovi fondamento nel referto, appositamente elaborato dal servizio di 
controllo interno ovvero dal nucleo di valutazione. 
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sui risultati della loro attività" ex art.20, comma 5, 
d.lgs.29/1993). 
Quindi, il decreto legislativo n.29 del 1993, operando 
una chiara distinzione tra funzione di indirizzo degli or-
gani poli ti ci e funzione di amministrazione degli organi 
dirigenti, ai quali ultimi ha riconosciuto una ampia auto-
nomia gestionale, ha posto in evidenza la centralità del 
ruolo che il controllo interno di gestione è chiamato a 
svolgere nell'ambito della razionalizzazione della organiz-
zazione in atto. 
Ma, tale razionalizzazione, al fine di conseguire la ne-
cessaria sistematicità, non può risultare disgiunta dalla, 
ulteriore, riforma del controllo esterno sulla gestione. 
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CAPITOLO TERZO 
IL CONTROLLO ESTERNO SULLA GESTIONE 
NELLA RIFORMA DELLA CORTE DEI CONTI 
Sommario: l.Lineamenti del controllo esterno sulla gestione; 2.I controlli della Cor-
te dei conti quali strumenti di garanzia della legittimità dell'azione amministrativa; 
2.1.Il controllo preventivo di legittimità; 2.2.Il controllo mediante richiesta di rie-
same; 2.3.Il controllo successivo sulla gestione; 3.Il controllo della Corte dei conti 
in funzione di indirizzo 
I.Lineamenti del controllo esterno sulla gestione 
Le recenti riforme della pubblica amministrazione hanno 
disegnato i tratti essenziali del controllo interno di ge-
stione. 
In particolare, il ruolo che la programmazione viene a 
rivestire nell'ambito dell'agire della pubblica amministra-
zione e la, conseguente, distinzione tra momento di defini-
zione dell'indirizzo politico-amministrativo e momento del-
la direzione della azione programmata, hanno posto le basi 
perchè il controllo interno della gestione possa, nonchè 
debba, trovare giuridica esistenza nell'ordinamento com-
plessivo della amministrazione. 
Dunque, nell'ambito di una azione amministrativa che si 
sviluppa per programmi, la cui attuazione è demandata alla 
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classe dirigente, il controllo interno di gestione diviene 
momento essenziale di co-amministrazione, fornendo agli or-
gani di gestione l'indispensabile supporto conoscitivo per 
dirigere l'azione amministrativa in corso ed agli organi di 
indirizzo un ulteriore, nonchè indiretto, supporto conosci-
tivo per valutare i risultati che i primi hanno saputo rea-
lizzare. 
Pertanto, nell'ambito della distinzione tra indirizzo po-
litico-amministrativo e gestione, così come voluta dalle 
recenti riforme, il controllo interno della gestione costi-
tuisce parte funzionale della gestione amministrativa mede-
sima e, in tal senso, risulta strumentale alla direzione 
dell'azione, esplicando, quindi, una funzione di ca-ammini-
strazione. 
Cosicchè, il controllo interno della gestione, sul piano 
organizzativo trova espressione in organismi amministrativi 
dotati di autonomia rispetto agli organi burocratici e po-
li ti ci mentre, sul piano funzionale, la atti vi tà di con-
trollo risulta direttamente strumentale alla atti vi tà di 
direzione e, quindi, solo indirettamente alla funzione di 
indirizzo. 
Dunque, dal punto di vista funzionale, la atti vi tà di 
controllo interno risulta accessi va alla atti vi tà di ge-
stione, fornendo alla classe dirigente gli elementi cono-
sci ti vi necessari per porre in essere, nell'ambito della 
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autonomia riconosciuta loro, il perseguimento degli obiet-
ti vi programmati. 
Cosicchè, la funzione di controllo interno vede quale 
proprio oggetto la azione amministrativa, rispetto al quale 
l'indirizzo politico-amministrativo si pone come limite 
esterno ed il buon andamento, il quale ultimo trova altresì 
espressione nei criteri di efficacia ed efficienza, quale 
canone di valutazione. 
Pertanto, il controllo interno è chiamato a verificare la 
gestione sotto i profili organizzativo e procedimentale, 
comparando costi, tempi, modalità e risultati della azione, 
così come attuata nei limiti di quanto programmato. 
Ecco, allora, che tale funzione di controllo, nell'ambito 
della distinzione tra indirizzo politico-amministrativo e 
gestione amministrativa, si colloca all'interno di que-
st'ultima, riversando i propri risultati sulla azione con-
testualmente all'esplicarsi della stessa. 
Invero, però, la attuata distinzione tra indirizzo poli-
tico-amministrativo e gestione richiede, altresì, una forma 
di controllo che si collochi all'esterno della gestione, 
cosicchè il controllo medesimo si rapporti direttamente al-
la funzione di indirizzo, svolgendosi all'esterno del cir-
cuito indirizzo-gestione. 
Quindi, un controllo esterno sulla gestione che, avendo 
ad oggetto i risultati della gestione passata, fornisca 
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agli organi di indirizzo gli elementi conoscitivi necessari 
per indirizzare la azione futura. 
Pertanto, il controllo esterno sulla gestione, sotto il 
profilo organizzativo deve trovare espressione in organi 
non solo autonomi ma, altresì, indipendenti rispetto alla 
amministrazione oggetto di controllo e, sotto il profilo 
funzionale, deve risultare direttamente strumentale alla 
funzione di indirizzo della azione futura e, quindi, solo 
indirettamente alla gestione. 
Cosicchè, la funzione di controllo esterno, vede quale 
proprio oggetto i risultati della gestione amministrativa, 
rispetto al quale il principio di legalità si pone quale 
limite esterno e la conformità dei risultati conseguiti ri-
spetto agli obiettivi programmati quale canone di valuta-
zione. 
Ancora, la obiettivazione dell'agire amministrativo, con-
cretizzandosi nella distinzione tra attività di indirizzo 
politico-amministrativo ed attività di gestione, connota il 
rapporto intercorrente tra funzione di controllo interno 
della gestione e funzione di controllo esterno sulla ge-
stione, cosicchè il primo risulti elemento conoscitivo per 
attuare il secondo ma, al contempo, il secondo sia chiamato 
a verificare la funzione di ca-amministrazione esplicata 
dal primo. 
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Orbene, nel disegno complessivo di riforma della pubblica 
amministrazione, mentre il controllo interno della gestione 
ha trovato attuazione nelle recenti riforme delle autonomie 
locali (L.142/1990), del procedimento (L.241/1990) e della 
organizzazione amministrativa (d.leg.29/1993 e successive 
modificazioni), il controllo esterno sulla gestione ha tro-
vato attuazione nella legge di riforma della funzione di 
controllo della Corte dei conti (L.20/1994) (1 ). 
( 1 )Peraltro, anteriormente alla recente riforma, la dottrina ha apportato 
contributi fondamentali in merito alla funzione di controllo della Corte dei 
conti, nella forma del controllo sulla gestione. 
In particolare, tra gli altri, si vedano: G. CARBONE, A. DE STEFANO, M. S. 
GIANNINI "Incontro sui problemi della Corte dei conti", in "Rivista Trime-
strale di Diritto Pubblico", 1973, 3ss.; G. ABBAMONTE "Corte dei conti, appa-
rati pubblici e comunità", in "Studi in onore di Antonio Amorth", Tomo II, 
3ss.; F. GARRI "L'attività contrattuale nella contabilità pubblica: la fun-
zione di controllo e giurisdizionale della Corte dei conti", in "Foro ammini-
strativo", 1983, II, 2074ss.; A. BARETTONI ARLERI "Il controllo esterno sulle 
gestioni finanziarie pubbliche.Evoluzione e problemi", in "Foro amministrati-
vo", 1984, II, 1958ss.; G. BERLIRI "I controlli amministrativi esterni degli 
anni '80", in "Consiglio di Stato", 1984, II, 1259ss.; nonchè, da ultimo, in 
Atti del Convegno per il 130° anniversario della Corte dei conti su "Sistema 
dei controlli e riforma della Costituzione", Milano 11/12 dicembre 1992, le 
relazioni di: S. CASSESE "I moscerini e gli avvoltoi: sistema dei controlli e 
riforma della Costituzione"; V. ONIDA "Nuove domande di controllo e nuove 
funzioni del controllo"; V. GUCCIONE "I controlli sulla spesa e sulle ammini-
strazioni dello Stato"; G. BERTI "I controlli sulla spesa e sulle amministra-
zioni delle Regioni"; G. CORSO "I controlli sulla spesa e sull'amministrazio-
ne dei Comuni e delle Province"; A. ANGIOI "Controlli comunitari e ordinamen-
to nazionale"; G. CAIANIELLO "Sui controlli della Corte dei conti: Costitu-
zione da ritoccare o equivoco da chiarire"; A. MANZELLA "Relazione di sintesi 
e indicazioni per la riforma del sistema dei controlli in Costituzione". 
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2.1 controlli della Corte dei conti quali strumenti di garanzia della legittimità 
dell'azione amministrativa 
Le recenti disposizioni in materia di controllo della 
Corte dei conti, di cui alla legge 14 gennaio 1994, n.20, 
sono il frutto di una tormentata vicenda legislativa (2 ). 
( 2 )Tematica di ampio respiro è, certamente, quella attinente all'inquadra-
mento della Corte dei conti nell'ambito dei rapporti costituzionali vigenti. 
Imprescindibile risulta, pertanto, un breve excursus dottrinale sul tema 
in oggetto. 
Invero, la annosa questione sulla natura giuridica della Corte dei conti, 
nonchè della sua funzione di controllo, sembrava aver trovato soluzione con 
il riconoscimento costituzionale dell'istituto e della sua qualificazione 
quale organo ausiliario nel titolo dedicato al Governo. 
In verità, però, la Costituzione non si occupa della natura giuridica del-
1 'istituto, lasciandone, ancora una volta, l'ardua definizione all'interpre-
te. 
Ecco, allora, che ai sostenitori della tradizionale concezione amministra-
tivistica della Corte dei conti e della sua funzione di controllo, questa 
collocazione costituzionale dell'istituto parve un evidente riconoscimento 
della natura amministrativa del medesimo (si veda, in tal senso, F. MOLTENI 
"Corte dei conti e questioni di legittimità costituzionale", in "Foro ammini-
strativo", 1963, III, 76 ss.; c. ANELLI "Corte dei conti e questioni di le-
gittimità costituzionale", in "Studi in onore di Ferdinando Carbone", Milano, 
1970, 487 ss.; V. ONIDA "Note critiche in tema di legittimazione del giudice 
a quo nel giudizio incidentale di costituzionalità delle leggi", in 
"Giurisprudenza italiana", 1968, IV, 232 ss.; G. AMATO "Il Parlamento e le 
sue Corti", in "Giurisprudenza costituzionale", 1976, I, 1985 ss.; nonchè 
Corte dei conti, Sezione controllo enti, 359/1966, in "Foro amministrativo", 
1967, I, 61 ss., e Consiglio di Stato, Sezione IV, 501/1972, in "Foro italia-
no", 1972, III, 332 ss.). 
Peraltro, trovando altresì fondamento sui contenuti garantisti della nuova 
Costituzione, la dottrina dissenziente dalla concezione tradizionale di cui 
supra, ha affermato che la funzione di controllo della Corte dei conti, poi-
chè si pone quale strumento di garanzia della legalità dell'azione ammini-
strati va, non può avere natura di funzione amministrativa. 
Infatti, secondo tale corrente dottrinale, la funzione di controllo viene 
ad avere natura amministrativa esclusivamente nella misura in cui, tramite 
essa, si tuteli un interesse che è proprio dell'amministrazione alla quale 
appartiene l'organo controllato ovvero dell'ammministrazione statale nel suo 
complesso, ma, nella funzione di controllo esplicata dalla Corte dei conti, 
la dottrina in esame, non individua una tutela avente tali caratteristiche, 
in quanto l'interesse a cui da tutela la Corte dei conti è l'interesse pub-
blico generale ed obiettivo, infatti la Corte è chiamata ad una verifica di 
legalità dell'azione amministrativa quale rispetto del diritto obiettivo (in 
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tal senso si confronti Consiglio di Stato, Adunanza Generale, n.1237 del 23 
novembre 2967, in "Foro amministrativo", 1969, III, 841 ss.). 
Con tali considerazioni parte della dottrina viene, così, a negare natura 
amministrativa alla funzione di controllo della Corte dei conti, abbracciando 
la tesi secondo la quale, pur considerando la Corte soggettivamente apparte-
nente al potere amministrativo, si riconosce natura oggettivamente giurisdi-
zionale alla funzione stessa e agli atti in cui quest'ultima trova esplica-
zione (si veda, in tal senso, L. GRECO "Funzioni di controllo e giurisdizio-
ne", in "Rivista della Corte dei conti", 1949, 53 ss.; A. FAVATA' "Il con-
trollo perventi vo della Corte dei conti e la Costituzione", in 
"Amministrazione italiana", 1957, 260 ss.; P. PAONE "Natura giuridica del 
controllo della Corte dei conti sugli enti sovvenzionati", in "Rivista Trime-
strale di Diritto Pubblico", 1963, 142 ss.; G. CAIANIELLO "Notazioni varie 
sul controllo della Corte dei conti con particolare riguardo alle questioni 
di costituzionalità, alla parificazione e alla registrazione con riserva", in 
"Foro amministrativo", 1967, III, 49 ss.; M. SCIASCIA "La giurisdizionalità 
della funzione di controllo della Corte dei conti a tutela degli interessi 
diffusi", in "Rivista della Corte dei conti", 1981, III, 747 ss .. Nel medesi-
mo senso si veda, altresì, Corte dei conti, Sezioni riunite, n.4 del 3 set-
tembre 1964, in "Foro amministrativo", 1965, III, 1, ove si individuano nel 
controllo esplicato dalla Corte dei conti medesima i caratteri propri della 
giurisdizione, nonchè Corte dei conti, Sezione controllo enti, n.1239 del 3 
giugno 1975, in "Foro amministrativo", 1975, III, 224, e Corte dei conti, Se-
zione controllo Stato, n.l del 10 novembre 1975, in "Foro amministrativo", 
1975, III, 446). 
Peraltro ad ulteriori e divergenti conclusioni giunge al tra parte della 
dottrina, la quale, ritenendo superata la necessità di inquadrare necessaria-
mente organi ed attività nell'ambito della classica tricotomia dei poteri, 
viene ad individuare nel dettato costituzionale degli elementi di superamento 
della concezione "tradizionale" della Corte dei conti. 
Infatti, secondo tale corrente dottrinale, un'attività che trova esplica-
zione in posizione di indifferenza e di estraneità rispetto alla materia sul-
la quale viene ad incidere, è una attività che può definirsi neutrale. 
Ma, si noti, la funzione neutrale, caratterizzantesi per la indipendenza e 
la estraneità dell'organo che la esercita rispetto all'organo su cui verte la 
funzione medesima, si differenzia dalla funzione giurisdizionale per la as-
senza del contradditorio, del valore formale della pronuncia, ossia l'irrevo-
cabilità della medesima. 
Peraltro in dottrina non è mancato chi (A. FAVATA', op. cit., 260 ss.) ha 
ritenuto che il procedimento di controllo della Corte dei conti, pur non pre-
sentando i caratteri tipici del rapporto processuale, abbia - ciò nonostante 
- natura giurisdizionale, considerato che l'articolo 1 della legge 21 marzo 
1953, n.161, che lo disciplina, prevede comunque una sorta di contradditto-
rio. Tale articolo, infatti, stabilisce l'obbligo di notificare all'ammini-
strazione interessata, ossia all'amministrazione emanante il provvedimento di 
cui si contesta la legittimità, l'avvio della procedura, affinchè l'ammini-
strazione medesima possa comparire e presentare le proprie deduzioni sul pun-
to. 
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Ancora, alla luce della constatazione che la Corte, nello svolgere la fun-
zione di controllo che le compete, prescinde dal perseguire in qualsiasi for-
ma un interesse concreto proprio della pubblica amministrazione, perseguendo 
al contrario l'interesse obiettivo, che è proprio dell'ordinamento giuridico, 
altri ha ritenuto che alla funzione di controllo esplicata dalla Corte dei 
conti vada riconosciuto un valore neutrale e, pertanto, all'organo di con-
trollo la natura di organo autonomo ed indipendente, estraneo alla pubblica 
amministrazione (così, sul punto, G. CORREALE "Le pronuncie di controllo del-
la Corte dei conti e il giudice arruninistrativo", in "Rivista Trimestrale di 
Diritto Pubblico", 1973, 859 ss.; G. CAIANIELLO "Notazioni varie sui control-
li della Corte dei conti con particolare riguardo alle questioni di costitu-
zionalità, alla parificazione ed alla registrazione con riserva", in "Foro 
amministrativo", 1967, III, 49 ss.; V. GUCCIONE "Il rapporto Corte dei conti-
Parlamento. Contributo ad una riflessione sulla funzione referente", in 
"Scritti in memoria di A. De Stefano", Milano, 1990, 380 ss.; contra E. GAL-
LINA "Atti vi tà di controllo della Corte dei conti sulla gestione degli enti 
sovvenzionati dallo Stato", in "Foro arruninistrativo", 1965, III, 37 ss.). 
In giurisprudenza per una affermazione del controllo della Corte dei conti 
quale controllo esterno, neutrale e disinteressato, avente come unico parame-
tro di valutazione la corrispondenza dell'atto oggetto di controllo alle pre-
scrizioni della legge si veda: Corte costituzionale 226/1976 (in 
"Giurisprudenza costituzionale", 1976, i, 1922 ss.), nonchè Corte dei conti, 
Sezione controllo enti, ordinanza 1/1975 (in "Foro arruninistrativo", 1975, 
III, 446 ss., nella quale si afferma la non sindacabilità da parte del Consi-
glio di Stato degli atti di controllo della Corte dei conti, in quanto non 
provenienti dalla pubblica amministrazione e, pertanto, non consistenti nel-
1 'esercizio di attività amministrativa, ma al contrario provenienti da un or-
gano esterno ed indipendente, organo esercitante una funzione obiettiva e 
neutrale) e Cassazione civile, Sezioni Unite, 3806/1974 (in "Foro italiano", 
1974, I, 36 ss.). 
Invero va sottolineato come la giurisprudenza già ad inizio secolo avesse 
affermato la natura non amministrativa della funzione di controllo della Cor-
te dei conti (così Consiglio di Stato, Sezione IV, 19 giugno 1903, in 
"Giurisprudenza italiana", 1903, 177 ss.). 
Infine, non è nemmeno mancato chi è giunto ad affermare che "una volta che 
si sia riconosciuta alla funzione di controllo un valore neutrale o giusti-
ziale e, all'organo di controllo, una qualifica di organo autonomo, la sua 
collocazione o definizione come organo ausiliare viene a chiudere una parte 
del sistema amministrativo, sia sotto il profilo della struttura per un ver-
so, che sotto il profilo oggettivo della funzione per un altro" (così F. BEN-
VENUTI "Tesi vecchie e nuove sulla natura e 1 'esercizio del controllo sugli 
enti locali", in "Studi in onore di Gustavo Vignocchi", Modena, 1991, 153 
ss.). 
Ancora, e da ultimo, va sottolineato come accanto alla posizione dottrina-
le che tende ad un superamento della tricotomia dei poteri, in favore della 
individuazione di una ulteriore categoria di funzioni ossia le funzioni pub-
bliche neutrali, si è sviluppata, altresì, una posizione che individua nella 
funzione di controlllo della Corte dei conti una nuova e diversa funzione 
statale. 
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Infatti, la vicenda legislativa ha visto, dapprima, la 
emanazione del decreto legge 8 marzo 1993, n. 54, recante 
"Disposizioni a tutela della legittimità dell'azione ammi-
nistrativa", al quale, non convertito, ha fatto seguito il 
decreto legge 15 maggio 1993, n.143, recante "Disposizioni 
in materia di legittimità dell'azione amministrativa", rei-
terato, con modifiche, per ben tre volte (decreto-legge 17 
luglio 1993, n.232; decreto-legge 14 settembre 1993, n.359; 
decreto-legge 15 novembre 1993, n.453), fino, appunto, alla 
emanazione del decreto legge 15 novembre 1993, n. 453, re-
cante "Disposizioni in materia di giurisdizione e di con-
trollo della Corte dei conti", il quale ultimo, in sede di 
conversione, è stato solo in parte convertito nella legge 
Secondo taluni autori, infatti, la posizione costituzionale della Corte 
dei conti è una posizione di piena autonomia e, pertanto, alla luce di tale 
asserzione, si viene ad attribuire alla Corte la natura di organo di control-
lo titolare di un "potere" di controllo che si affianca ai poteri tradiziona-
li dello Stato (in tal senso L. LETTIERI "I poteri dello Stato e le funzioni 
di controllo", Roma, 1948; IDEM "La posizione costituzionale della Corte dei 
conti", in "Studi in memoria di Ferdinando Carbone", Milano, 1970, 195 ss.; 
A.M. SANDULLI "Atti della Corte dei conti e sindacato giurisdizionale", in 
"Giurisprudenza costituzionale", 1972, II, 464 ss.; IDEM "La Corte dei conti 
nella prospetti va costituzionale", in "Diritto e Società", 1979, 33 ss.; AZ-
ZARITI "La posizione della Corte costituzionale nell'ordinamento dello Stato 
italiano", in "Studi sulla Costituzione", Milano, 1958; F. DE FILIPPIS 
"Profili costituzionali della giurisdizione della Corte dei conti", in "Foro 
amministrativo", 1967, IV, 434 ss.). 
In giurisprudenza, per una lettura della Corte dei conti quale potere au-
tonomo dello Stato, si veda: Corte costituzionale sentenza 121/1966 (in 
"Giurisprudenza costituzionale", 1966, 1647 ss.); Corte costituzionale sen-
tenza 211/1972 (in "Giurisprudenza costituzionale", 1972, 2783 ss.); Corte 
costituzionale ordinanza 150/1980 (in "Giurisprudenza costituzionale", 1980, 
1419 ss.); Corte costituzionale sentenza 406/1989 (in "Giurisprudenza costi-
tuzionale", 1989, 1831 ss.); Corte costituzionale sentenza 3829/1993 (in 
"Giurisprudenza costituzionale", 1993, 382 9 ss.) 
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14 gennaio 1994, n.19, titolata "Disposizioni in materia di 
giurisdizione e di controllo della Corte dei conti", ma re-
cante, esclusivamente, disposizioni in materia di giurisdi-
zione, mentre, le disposizioni in materia di controllo ri-
sultano demandate alla legge n.20, emanata nel medesimo 
giorno, il 14 gennaio 1994, e recante il medesimo titolo, 
"Disposizioni in materia di controllo e di giurisdizione 
della Corte dei conti". 
Ma, la tortuosità della vicenda legislativa non finisce 
qui. 
Infatti, i decreti legge 143/1993, 232/1993 e 359/1993 
disciplinano tutti, unitamente al controllo esterno sulla 
gestione, demandato alla Corte dei conti, altresì, il con-
trollo interno della gestione, tramite una disposizione sui 
servizi di controllo interno, in seguito abbandonata dalla 
legge n.20 del 1994 ma, invece, riprodotta dall'articolo 20 
del decreto legislativo n.29/1993 e successive modifica-
zioni, sulla riforma della organizzazione amministrativa. 
Orbene, tale tortuosa vicenda legislativa è stata, ora, 
richiamata, in quanto da essa è possibile trarre alcune de-
lucidazioni, particolarmente utili al fine di interpretare 
correttamente l'intera tematica attinente al controllo di 
gestione. 
Invero, i decreti legge in oggetto, recanti, si noti, di-
sposizioni a tutela della (ovvero in materia di) legitti-
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mità dell'azione amministrativa, riportano in preambolo la 
seguente affermazione "Ritenuta la necessità ed urgenza di 
rafforzare gli strumenti di garanzia della legittimità del-
1' azione amministrativa". 
Dunque, sia il controllo interno della gestione sia il 
controllo esterno sulla gestione, da tali decreti espressa-
mente disciplinati secondo una concezione unitaria dei me-
desimi, vengono qualificati come strumenti di garanzia del-
la legittimità dell'azione amministrati va, strumenti che, 
pertanto, risultano posti a tutela della legittimità mede-
sima. 
Quindi, da un lato, il controllo di gestione, interno ed 
esterno, verte sulla azione amministrativa, intesa come 
successione coordinata di atti tesi ad un risultato, e ri-
sulta strumentale alla legittimità della medesima, dall'al-
tro, la legittimità della azione complessiva della pubblica 
amministrazione, e non di singoli atti, comporta il rispet-
to dei criteri di efficacia ed efficienza, ossia di buon 
andamento, così come l'articolo 1 della legge n.241 del 
1990 impone. 
Di tutta evidenza, dunque, da un lato, il nesso intercor-
rente tra organizzazione della pubblica amministrazione, 
controllo interno della gestione, funzionalità dell'azione 
amministrativa e controllo esterno sulla gestione, e, al-
tresì, dall'altro, come la legittimità dell'azione della 
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pubblica amministrazione - ossia di una azione che si snoda 
attraverso la definizione dell'indirizzo poli tico-ammini-
strativo in conformità al dettato legislativo, la program-
mazione della azione in conformità all'indirizzo e la dire-
zione della azione in conformità alla programmazione - ri-
chieda che il potere amministrativo nel trovare esplicazio-
ne nell'ambito del nesso indirizzo-programmazione-gestione, 
veda soddisfatti i criteri di efficienza, efficacia e buon 
andamento chiamati appunto a guidarne, secondo legittimità, 
l'esplicazione. 
Pertanto, la riforma dei controlli della Corte dei con-
ti, di cui alla legge n.20 del 1994, costituisce un ul-
teriore tratto del disegno di riforma della pubblica aromi-
nistrazione che, nei suoi aspetti funzionale ed organizza-
tivo, il legislatore sta ponendo in essere (3 ). 
( 3 )Tra i primi contributi della dottrina, in merito alla legge n.20 del 
1994, si vedano: G. D'AURIA "Primi passi di una riforma istituzionale intro-
dotta con decreto-legge: i controlli della Corte dei conti", in "Foro italia-
no", 1993, 519ss.; G. CAIANIELLO "Forme ed esiti del controllo della Corte 
dei conti dopo la legge n.20 del 1994", in "I contratti dello Stato e degli 
enti pubblici", 1994, 190ss; G. D'AURIA "Controllo successivo su gestioni am-
ministrative e controllo di legittimità su atti: alla ricerca di una onorevo-
le convivenza", in "Foro italiano", 1994, 191ss.; M. CARABBA "La nuova disci-
plina dei controlli nella riforma amministrativa", in "Rivista Trimestrale di 
Diritto Pubblico", 1994, 955ss.; G. D'AURIA "Autonomie locali e controlli", 
in "Foro italiano", 1994, 3309ss.; M. BERTOLISSI "Il controllo di gestione 
sulle amministrazioni regionali: dubbi di costituzionalità", in "Rivista Am-
ministra ti va della Regione Veneto", 1994, 3ss .. 
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2.1.Il controllo preventivo di legittimità 
L'articolo 3 della legge 14 gennaio 1994, n.20, 
"Disposizioni in materia di giurisdizione e di controllo 
della Corte dei conti", titolato "Norme in materia di con-
trollo della Corte dei conti", viene ad innovare la funzio-
ne di controllo della Corte dei conti, ridisegnando il con-
trollo preventivo di legittimità, contemplando una forma di 
controllo mediante richiesta di riesame, introducendo una 
nuova forma di controllo successivo sulla gestione, nonchè, 
infine, disciplinando il loro coesistere. 
Innanzi tutto, l'articolo 3 disciplina, al comma primo e 
secondo, il controllo preventivo di legittimità della Corte 
dei conti, vertente su singoli atti non aventi forza di 
legge. 
In particolare, il controllo preventivo deve esercitarsi, 
esclusivamente, su alcuni atti indicati, in via tassativa, 
dalla norma. Tali risultano gli atti generali del Governo 
cd. di programmazione, quali gli atti normativi a rilevanza 
esterna, gli atti di programmazione comportanti spese e gli 
atti generali attuativi di norme comunitarie, nonchè gli 
atti aventi ad oggetto la definizione delle piante organi-
che, il conferimento di incarichi di funzioni dirigenziali 
e, infine, le direttive generali per l'indirizzo e per lo 
svolgimento dell'azione amministrativa; ancora, gli atti 
del Governo comportanti ripartizione di ingenti risorse, 
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quali i provvedimenti dei comitati interministeriali di ri-
parto o assegnazione di fondi, le autorizzazioni alla sot-
toscrizione dei contratti collettivi, i decreti che appro-
vano i contratti, attivi e passivi, delle amministrazioni 
dello Stato, i decreti di variazione del bilancio dello 
Stato, di accertamento dei residui e di assenso preventivo 
del Ministero del tesoro all'impegno di spese correnti a 
carico di esercizi successivi; infine, un terzo gruppo di 
atti sottoponibili temporaneamente a controllo perventivo 
di legittimità, qualora lo richieda il Presidente del Con-
siglio dei Ministri, ovvero qualora la stessa Corte dei 
conti deliberi di assoggettarli a controllo preventivo, in 
relazione a situazioni di diffusa e ripetuta irregolarità 
rilevate in sede di controllo successivo. 
Dunque, per quanto attiene all'oggetto precipuo del con-
trollo preventivo di legittimità, risulta di tutta evidenza 
l'affermarsi di una concezione funzionale del controllo me-
desimo, laddove il legislatore ha enumerato in via esausti-
va i singoli atti da sottoporre a controllo, enucleandoli 
in tre distinte categorie: atti generali di indirizzo e 
programmazione dell'azione amministrativa, atti comportanti 
ripartizione di risorse e atti implicanti irregolarità di 
gestione. 
Cosicchè, il controllo preventivo di legittimità risulta 
funzionale alla azione amministrati va futura, della quale 
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appunto il singolo atto di indirizzo e prograrrunazione è 
chiamato a porre le basi per una potenziale esplicazione 
della stessa secondo legittimità. 
Tale concezione funzionale del controllo preventivo di 
legittimità, rileva, al tresì, laddove la norma riconosce 
alla Corte dei conti la facoltà di sottoporre singoli atti 
a controllo preventivo qualora, in sede di controllo suc-
cessivo, la Corte abbia rilevato una situazione di diffusa 
e ripetuta irregolarità. 
In particolare, il nesso intercorrente tra controllo pre-
ventivo di legittimità e controllo successivo, disciplinato 
al primo corruna dell'articolo 3, risulta funzionalizzato al-
la gestione futura. 
Infatti, in tal caso, la ragione della sottoposizione 
dell'atto a controllo preventivo risiede proprio nell'aver 
rilevato la mancata legittimità della gestione passata che, 
promanando da un precedente atto di indirizzo e prograrruna-
zione, ha trovato successivo sviluppo. 
Pertanto, qualora la Corte dei conti deliberi di sotto-
porre, per un periodo determinato, alcuni atti a controllo 
preventivo, in relazione a situazioni di irregolarità di 
gestione già rilevate, tale controllo facoltativo risulta 
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finalizzato alla prevenzione di eventuali irregolarità del-
la gestione futura (4 ). 
Inoltre, la disciplina prevista dal secondo corruna del-
l'articolo 3, in merito alla procedura di controllo ed ai 
termini perentori per attuare il medesimo, evidenzia il 
nesso esistente tra controllo preventivo di legittimità 
della Corte dei conti e procedimento arruninistrativo, po-
nendo le basi aff inchè il controllo medesimo non si con-
trapponga alla celerità dell'azione arruninistrativa. 
In particolare, si prevede che l'efficacia dell'atto sot-
toposto a controllo sia condizionata al mero decorso del 
tempo, salva una eventuale dichiarazione di illegittimità 
da parte della Corte. 
Quindi, in luogo del visto si prevede una forma di silen-
zio assenso, mentre in luogo del rifiuto di visto, una di-
chiarazione di illegittimità. 
( 4 ) Affatto simile risulta, invece, il nesso intercorrente tra controllo 
preventivo di legittimità e controllo successivo sulla gestione, disciplinato 
al quarto comma dell'articolo 3 della legge n.20 del 1994, in sede di con-
trollo successivo sulla gestione. 
Infatti, in tal caso, il controllo preventivo di legittimità di singoli 
atti risulta funzionalizzato al controllo successivo di gestione in atto, 
trovando espressione in via incidentale nell'ambito di quest'ultimo. 
Peraltro, in tal caso, giova sottolineare come la facoltà di esercitare il 
controllo preventivo di legittimità in via incidentale su singoli atti risul-
ta subordinata alla condizione che la gestione cui gli atti in oggetto affe-
riscono sia inserita nel programma annuale di controllo che la Corte dei con-
ti ha predisposto. 
Così, sul punto, la deliberazione della Corte dei conti, sezione controllo 
Stato, 19 gennaio 1994, n. 4, in "Foro italiano", 1994, III, 191 ss .. 
-247-
Dunque, il controllo preventivo di legittimità, di cui 
all'articolo 3, comma primo e secondo, della legge n.20 del 
1994, riveste i caratteri di un controllo che, pur vertendo 
su singoli atti, risulta finalizzato alla futura azione am-
ministrativa che proprio da quegli atti di indirizzo e di 
programmazione promana, cosicchè la legittimità di que-
st'ultimi risulta strumentale alla legittimità della azione 
futura medesima. 
Invero, coerentemente a tale funzionalizzazione del con-
trollo preventivo di legittimità vertente su singoli atti 
all'esplicazione della azione amministrativa futura, la 
norma in oggetto viene a riconoscere, al tresì, una nuova 
forma di controllo da parte della Corte dei conti: il con-
trollo successivo sulla gestione. 
Ma, prima ancora che nella specifica disciplina di questa 
forma di controllo successivo, il nesso intercorrente tra 
controllo preventivo di legittimità e controllo successivo 
sulla gestione trova espressione nella previsione di una 
ulteriore forma di controllo rimesso alla Corte: il con-
trollo mediante richiesta di riesame. 
2.2.11 controllo mediante richiesta di riesame 
Il comma terzo dell'articolo 3, dispone che le sezioni 
riunite della Corte dei conti possono deliberare, moti-
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vando, di sottoporre all'esame della Corte per un periodo 
determinato, singoli atti di notevole rilievo finanziario, 
individuati per categorie ed amministrazioni statali. 
In particolare, la Corte può richiedere il riesame di ta-
li atti entro quindici giorni dalla loro ricezione, ferma 
restando, comunque, la loro esecutività; le amministrazioni 
trasmettono gli atti adottati a seguito del riesame alla 
Corte dei conti che, ove rilevi illegittimità, ne dà avviso 
al Ministro, ossia all'organo politico al quale compete in-
dirizzare l'azione amministrativa. 
Dunque, con tale disposizione, si riconosce alla Corte 
dei conti la facoltà di esercitare un controllo di legitti-
mità degli atti mediante richiesta di riesame. 
In particolare, tale forma di controllo riveste natura 
giuridica di mero giudizio, in quanto non risulta produrre 
effetto alcun rispetto all'atto che ne è oggetto, il quale 
continua a produrre effetti nell'ordinamento giuridico, con 
ciò garantendo, al contempo, la indipendenza dell'organo di 
controllo e la autonomia dell'organo controllato, al quale 
ultimo è rimessa la responsabilità per gli atti adottati a 
seguito del riesame, responsabilità che, qualora la Corte 
rilevi ulteriori illegittimità, fungerà da elemento di va-
lutazione per l'organo politico, ossia il Ministro, chiama-
to a valutare l'operato dell'organo di gestione, così come 
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la riforma dell'organizzazione amministrativa di cui al de-
creto legislativo n.29 del 1993 ha disposto. 
Pertanto, il controllo di legittimità mediante richiesta 
di riesame, di cui all'articolo 3 comma terzo della legge 
n.20 del 1994, si configura come espressione di una forma 
di controllo diffuso, ossia di un giudizio di legittimità, 
secondo i canoni di efficienza e di efficacia, dei quali 
l'articolo 1 della legge n.241 del 1990 si fa portatore, 
funzione, quindi, consistente in un giudizio sul buon anda-
mento dell'azione amministrativa, che vede rimessa agli or-
gani emananti i singoli atti sottoposti a controllo, la re-
sponsabilità per ogni decisione in merito all'emanazione 
degli atti successivamente ai rilievi mossi dalla Corte. 
Quindi, un controllo di legittimità, che risulta espli-
cazione di una funzione indipendente e disinteressata, nel-
la misura in cui, da un lato, non produce effetto giuridico 
alcuno rispetto all'atto controllato e, dall'altro, nemmeno 
rispetto all'atto emanato a seguito della richiesta di rie-
same, risultando rimessa all'organo emanante gli atti og-
getto di controllo qualsiasi responsabilità per le deci-
sioni attuate a seguito della richiesta di riesame. 
Dunque, una forma di controllo diffuso, ossia un con-
trollo a garanzia dell'ordinamento giuridico. 
Invero, la medesima natura giuridica riveste, altresì, il 
controllo successivo sulla gestione, così come disciplinato 
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dai successi vi comma del medesimo articolo 3 della legge 
n.20 del 1994. 
2.3.11 controllo successivo sulla gestione 
Per quanto attiene al controllo successivo sulla gestio-
ne, l'articolo 3 della legge n.20 del 1994 dispone, in par-
ticolare, che la Corte dei conti svolge tale forma di con-
trollo successivo, verificando la legittimità e la regola-
rità delle gestioni ed il funzionamento dei controlli in-
terni a ciascuna amministrazione, avendo altresì la facoltà 
di pronunciarsi, in via incidentale, sulla legittimità di 
singoli atti delle amministrazioni dello Stato (5 ) • 
( 5 ) In relazione al controllo preventivo di legittimità su singoli atti, 
da attuarsi in via incidentale nell'ambito del controllo successivo sulla ge-
stione, particolare interesse riveste la deliberazione 19 gennaio 1994, n.4, 
Corte dei conti, sezione controllo Stato, nella quale si ammette la possibi-
lità di esercitare tale forma di controllo solo qualora sussistano due speci-
fiche condizioni. 
In particolare, nella deliberazione suddetta la Corte dei conti, sezione 
controllo Stato, afferma che dopo l'entrata in vigore del decreto legge n.143 
del 1993 (e poi dei decreti 232/1993 e 453/1993, nonchè, infine, della legge 
n. 20 del 1994), gli atti amministrativi concernenti rapporti di impiego di 
personale "privatizzato", ex decreto legislativo n.29 del 1993, non sono più 
soggetti al controllo preventivo di legittimità della Corte dei conti; ciò 
non esclude, peraltro, che nell'ambito del controllo successivo sulla gestio-
ne, introdotto dai decreti legge suddetti, nonchè, infine, dalla legge n.20 
del 1994, gli atti concernenti i rapporti d'impiego del personale 
"privatizzato" siano soggetti singulatim a riscontro di legittimità, a condi-
zione che una pronuncia sulla loro conformità o meno a legge si imponga al 
fine di orientare 1' azione futura dell'amministrazione e sempre che le ge-
stioni cui essi afferiscono siano comprese nel programma di controllo succes-
sivo. 
Dunque, la sezione controllo Stato della Corte dei conti, nell'esaminare 
il caso di specie, pone due puntuali condizioni necessarie per poter eserci-
tare il controllo preventivo di legittimità in via incidentale: la previsione 
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Inoltre, la Corte è chiamata ad accertare, anche in base 
all'esito di altri controlli, la rispondenza dei risultati 
dell'attività amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla 
legge, valutando comparativamente costi, modi e tempi dello 
svolgimento dell'azione amministrativa. 
La Corte definisce, a tal fine, annualmente i programmi 
ed i criteri di riferimento del controllo 
della gestione specifica, cui afferisce l'atto da controllarsi, nel programma 
annuale di controllo della Corte dei conti; la necessità del controllo pre-
ventivo di legittimità dell'atto al fine di orientare l'azione futura del-
1 'amministrazione. 
Ancora, precisa la sezione controllo della Corte dei conti: "Se infatti è 
vero che il controllo successivo sulla gestione deve ormai avvenire tramite 
la verifica della legittimità e regolarità dei conti, è altresì vero che la 
regolarità attiene ai conti e la legittimità agli atti di cui questi sono 
composti, con la conseguenza di poter sottoporre singulatim a controllo in 
sede collegiale quegli atti che riguardano gli aspetti più significativi del-
le attività prescelte per la verifica, allorchè una pronuncia sulla loro con-
formità o meno a legge si imponga ai fini di orientare l'azione futura del-
l'amministrazione. Ovviamente una tale pronuncia, che non comporta nè il vi-
sto nè la registrazione, in positivo o in negativo, va limitata ai soli 
aspetti della stretta legittimità, mentre gli effetti sul piano gestionale 
andranno valutati nel contesto del controllo successivo sulla gestione" (in 
"Foro italiano", 1994, III, 199/200). 
( 6 ) La Corte dei conti, sezione di controllo sulle amministrazioni dello 
Stato, con deliberazione 4 novembre 1994, n.122, ha deliberato programmi e 
criteri di riferimento del controllo successivo del bilancio e del patrimonio 
dello Stato, da valere per il secondo semestre 1994 e per il 1995, in "Foro 
italiano", 1995, 14ss .. 
In particolare, la sezione controllo Stato della Corte dei conti osserva 
che la determinazione del programma di controllo non può essere disgiunta 
dalla contestuale definizione di alcune indicazioni metodologiche generali, 
necessaria per individuare e specificare il flusso di informazioni che le am-
ministrazioni debbono assicurare in via permanente alla Corte per l'esercizio 
non solo delle verifiche programmate ma della funzione di controllo nel suo 
complesso. 
Così, in relazione al monitoraggio dei profili organizzativi, la sezione 
controllo Stato ritiene che, nella fase di prima applicazione del nuovo ordi-
namento, il monitoraggio potrà coincidere con la più ampia indagine interset-
toriale sull'attuazione del decreto legislativo 29/1993 compresa nel program-
ma di controllo, mentre, dopo l'integrale attuazione del nuovo ordinamento, 
il monitoraggio sull'organizzazione dovrebbe comportare l'acquisizione degli 
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Ancora, l'articolo 3 al quinto comma, dispone che il con-
trollo sulla gestione si attua anche nei confronti delle 
amministrazioni regionali (7 ), concernendo in tal caso il 
atti e delle informazioni relativi ai periodici aggiornamenti delle struttu-
re; ancora, in relazione agli strumenti per l'individuazione degli obiettivi 
e dei programmi, la sezione controllo ritiene che sia essenziale acquisire 
tutti gli atti con i quali il ministro fissa o indica gli obiettivi ed i pro-
grammi da attuare, ai sensi dell'art.14 d.lgs.29/1993, nonchè quelli da cui 
prende avvio la gestione mediante l'assegnazione agli uffici di livello diri-
genziale generale, a norma dell'articolo 14 medesimo, di una quota-parte del 
bilancio dell'amministrazione, per l'esercizio degli autonomi poteri di spesa 
attribuiti ai dirigenti; mentre, in relazione al rapporto intercorrente tra 
controllo esterno e controllo interno, la sezione controllo ritiene che una 
essenziale caratteristica del nuovo sistema di controllo successivo attribui-
to alla Corte dei conti sia la sua configurazione come tendenziale controllo 
di secondo grado o, comunque, quale controllo che tiene conto e si basa sul 
controllo interno, che l'amministrazione è tenuta ad effettuare del quale il 
nuovo ordinamento, di cui all'art.20 d.lgs.29/1993, indica gli organi, le 
strutture, le metodologiche e i parametri, pertanto, l'esercizio del control-
lo successivo sulla gestione non può prescindere dall'acquisire gli atti di 
costituzione e modificazione dei servizi di controllo interno o dei nuclei di 
valutazione e quelli con i quali i predetti determinano i parametri di rif e-
rimento del controllo, nonchè le relazioni con le quali i dirigenti riferi-
scono al dirigente generale, e questi al ministro, sull'attività svolta nel-
l'anno precedente e quelle con cui i servizi di controllo interno e i nuclei 
riferiscono trimestralmente agli organi generali di direzione; per quanto at-
tiene ai caratteri generali del programma di controllo, la sezione ritiene 
che il programma medesimo non possa che avere un carattere largamente speri-
mentale, in quanto viene a cadere in un periodo di rilevanti mutamenti del-
1 'organizzazione amministrativa, cosicchè, in merito ai criteri di riferimen-
to del controllo, la sezione ritiene che i parametri del controllo, hanno na-
tura essenzialmente empirica, per cui essi potranno formarsi per gradi attra-
verso un processo di crescente approfondimento e, soprattutto, mediante l'au-
silio dei criteri che si consolideranno attraverso l'esercizio del controllo 
interno; infine, in relazione alla verifica di regolarità e di legittimità, 
la sezione ritiene che, ai fini del controllo successivo sulla gestione, il 
parametro concreto alla stregua del quale deve essere effettuata la verifica 
è talora costituito direttamente dalla legge, ovvero si ricollega alla legge 
solo indirettamente e deve essere individuato attraverso un processo di spe-
cificazione rimesso all'organo di controllo. 
(
7
) In relazione alla estensione del controllo successivo sulla gestione 
alle amministrazioni regionali, secondo il disposto dell'articolo 3 della 
legge n.20 del 1994, le Regioni Valle d'Aosta, Friuli Venezia Giulia, Veneto 
ed Emilia Romagna hanno sollevato molteplici dubbi di costituzionalità ri-
guardo alle disposizioni di cui all'articolo 3 medesimo. 
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Si vedano, in particolare, il ricorso della Regione Friuli Venezia Giulia, 
iscritto al numero 14 del registro ricorsi del 1994 e pubblicato nella Gaz-
zetta Ufficiale, I serie speciale, n.10 del 1994; i ricorsi della Regione 
Valle d'Aosta, iscritti al numero 16 ed al numero 17 del registro ricorsi del 
1994 e pubblicati nella Gazzetta Ufficiale, I serie speciale, n.10 del 1994; 
il ricorso della Regione Veneto, iscritto al numero 20 del registro ricorsi 
del 1994 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n.10 del 1994; il ricorso del-
la Regione Emilia Romagna, iscritto al n.21 del registro ricorsi del 1994 e 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n.10 del 1994. 
In dettaglio, oggetto dei dubbi di costituzionalità sono, per la Regione 
Veneto, l'articolo 3, quarto comma, e per la Regione Emilia Romagna, l'arti-
colo 3, quarto, quinto, sesto ed ottavo comma, della legge n.20 del 1994. 
Secondo le predette Regioni ricorrenti, tali disposizioni, nell'attribuire 
alla Corte dei conti il controllo sulla gestione del bilancio e del patrimo-
nio, nonché delle gestioni fuori bilancio e dei fondi di provenienza comuni-
taria relativamente alle amministrazioni delle regioni, si porrebbero in con-
trasto con l'articolo 125 della Costituzione, il quale, ad avviso delle ri-
correnti, stabilirebbe in modo tassativo sia i tipi di controllo ammissibili 
riguardo agli atti regionali - sottoponibili, in via generale, al solo con-
trollo di legittimità e, eccezionalmente, al controllo di merito, a fini di 
riesame, soltanto nei casi stabiliti dalla legge - sia l'organo statale abi-
litato in sede locale a compiere gli anzidetti controlli, organo che, secondo 
le ricorrenti, non potrebbe essere identificato nella Corte dei conti. 
Identiche, nella sostanza, le questioni sollevate dalle Regioni ad autono-
mia differenziata, anche se, ovviamente, differenti risultano i parametri di 
riferimento: in particolare, per la Regione Friuli Venezia Giulia, l'articolo 
3, quarto ed ottavo comma, sarebbe contrastante con l'articolo 58 dello Sta-
tuto speciale della regione (legge costituzionale 1/1963), il quale preve-
drebbe tassativamente che la Corte dei conti eserciti, attraverso una sezione 
distaccata nel capoluogo regionale, soltanto il controllo preventivo di le-
gittimità sugli atti amministrativi regionali; per la Regione Valle d'Aosta, 
l'articolo 3 ì, quarto e quinto comma, violerebbe gli articoli 44/46 del pro-
prio Statuto, i quali attribuiscono in via esclusiva alla Commissione di co-
ordinamento ivi prevista solamente il controllo di legittimità sugli atti am-
ministrativi regionali, nonchè l'articolo 29 dello stesso Statuto, il quale 
riserva al Consiglio della Valle il controllo sui bilanci allorchè approva 
annualmente i bilanci di previsione e i rendiconti consuntivi presentati dal-
la Giunta. 
Sul punto si è pronunciata la Corte Costituzionale con sentenza 27 gennaio 
1995, n.29 (in Gazzetta Ufficiale, I serie speciale, n.5 del 1995. 
La Corte Costituzionale ha ritenuto infondate le questioni sollevate dalle 
Regioni ricorrenti, precisando che l'infondatezza delle questioni deriva, in-
nanzitutto, dal fatto che tutte le ricorrenti muovono dall'erroneo presuppo-
sto interpretativo di considerare le previsioni costituzionali in materia di 
controlli sulle pubbliche amministrazioni come un sistema che delinea esau-
stivamente tutte le forme di controllo diverse o aggiuntive rispetto a quelle 
previste. 
In realtà, la Corte Costituzionale, secondo la propria costante giurispru-
denza, ribadisce che l'insieme dei controlli previsti dagli articoli 100, se-
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condo conuna, 125, primo conuna, e 130 della Costituzione non preclude al legi-
slatore ordinario di introdurre forme di controllo diverse ed ulteriori, pur-
chè per queste ultime sia rintracciabile in Costituzione un adeguato fonda-
mento normativo o un sicuro ancoraggio ad interessi costituzionalmente tute-
lati. 
Più precisamente, anche se l'articolo 125 della Costituzione e le corri-
spondenti disposizioni contenute negli Statuti speciali esprimono implicita-
mente una opzione a favore del controllo preventivo di legittimità sui singo-
li atti anuninistrativi regionali, gli stessi articoli non precludono che pos-
sa essere istituito dal legislatore un tipo di controllo, come quello previ-
sto dalle disposizioni contestate, che abbia ad oggetto, non già i singoli 
atti anuninistrativi, ma l'attività anuninistrativa, considerata nel suo con-
creto e complessivo svolgimento, e che debba essere eseguito, non già in rap-
porto a parametri di stretta legittimità, ma in riferimento ai risultati ef-
fettivamente raggiunti collegati agli obiettivi progranunati nelle leggi o nel 
bilancio, tenuto conto delle procedure e dei mezzi utilizzati per il loro 
raggiungimento. 
Così, infatti, il legislatore ordinario, nel dare attuazione al principio 
di buon andamento dei pubblici uffici, di cui all'articolo 97 della Costitu-
zione, al principio della responsabilità dei funzionari, di cui all'articolo 
28, al principio del tendenziale equilibrio di bilancio, di cui all'articolo 
81, e del coordinamento dell'autonomia finanziaria delle Regioni con la fi-
nanza dello Stato e degli enti locali, di cui all'articolo 119 della Costitu-
zione, legittimamente prevede forme di controllo, ulteriori rispetto al con-
trollo preventivo di legittimità, nonchè l'estensione di tali forme di con-
trollo alle anuninistrazioni regionali. 
Peraltro, in relazione all'ambito di applicabilità della nuova disciplina 
del controllo preventivo di legittimità della Corte dei conti, di cui all'ar-
ticolo 3, primo conuna, della legge n.20 del 1994, si veda la citata sentenza 
della Corte Costituzionale n.29 del 1995, per quanto specificamente attiene 
alla applicabilità della norma alla Regione Valle d'Aosta, mentre per quanto 
attiene alla applicabilità della medesima norma alla Regione Sicilia si veda 
la anteriore sentenza 17 febbraio 1994, n.40 (in "Foro italiano", 1994, I, 
964 ss.). 
In entrambe le sentenze, la Corte Costituzionale, dichiara la legittimità 
costituzionale della norma in oggetto, chiarendo che la disposizione, lungi 
dall'estendere il controllo preventivo di legittimità della Corte dei conti 
agli enti nei cui confronti non risulta previsto in precedenza, opera, piut-
tosto, una modificazione delle forme e die limiti oggettivi del medesimo con-
trollo, lasciando chiaramente intendere che risultano sottoposti alle verifi-
che della Corte dei conti, secondo la disciplina riformata, soltanto gli atti 
dei medesimi enti per l'innanzi assoggettati al predetto controllo. 
Pertanto, la sentenza della Corte Costituzionale 29/1995 esclude l'appli-
cabilità della norma alla Regione Valle d'Aosta, mentre la sentenza della 
Corte Costituzionale n. 40 del 1994, la dichiara inunediatamente applicabile 
agli atti della Regione Sicilia alla luce della espressa previsione di cui 
all'articolo 23 dello Statuto della Regione medesima, nonchè dell'articolo 2, 
primo conuna, del decreto legislativo n.655 del 1948, i quali dispongono in 
relazione alla determinazione dei modi e delle forme del controllo da eser-
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perseguimento degli obiettivi stabiliti dalle leggi di 
principio e di programma (8 ) • 
Mentre, per quanto attiene agli esiti del controllo, la 
norma dispone che la Corte riferisce i medesimi, almeno an-
nualmente, al Parlamento ed ai consigli regionali; mentre 
nei confronti delle amministrazioni interessate, oltre al-
ci tarsi dalla sezione regionale della Corte dei conti un rinvio alle leggi 
dello Stato disciplinanti le funzioni della Corte dei conti. 
( 8 )Peraltro, la Regione Veneto ha sollevato questione di costituzionalità, 
in riferimento alle norme costituzionali poste a garanzia dell'autonomia re-
gionale, avverso l'articolo 3, quinto comma, secondo il quale "nei confronti 
delle amministrazioni regionali il controllo della gestione concerne il per-
seguimento degli obiettivi stabiliti dalle leggi di principio e di program-
ma". 
Orbene, la Corte Costituzionale, con sentenza n.29 del 1995, ha chiarito 
quale debba essere la interpretazione secondo costituzionalità della norma in 
oggetto. 
Infatti, secondo la Corte, non vi è dubbio che, se la disposizione dovesse 
essere interpretata nel senso che il controllo di gestione dovrà essere com-
piuto, nel caso delle amministrazioni regionali, in riferimento agli obietti-
vi posti dalle leggi di principio e di programma dello Stato, la questione 
proposta sarebbe sicuramente fondata, poichè da una siffatta norma risulte-
rebbe vanificata l'autonomia politica costituzionalmente garantita alle re-
gioni. Tuttavia, poichè la disposizione impugnata può essere interpretata in 
altro modo, non contrastante con la Costituzione, allora entro questi termini 
la questione va rigettata. 
Infatti, secondo la Corte, solo se si interpreta la disposizione contesta-
ta come riferentesi alle leggi regionali, può essere esclusa la lesione po-
litica dell'autonomia politica-legislativa costituzionalmente garantita alle 
regioni, essendo in tal caso il controllo successivo sulla gestione diretto 
alla verifica dei risultati raggiunti rispetto agli obiettivi fissati dal le-
gislatore regionale. Peraltro, questa interpretazione risulta altresì confer-
mata dal comma successivo del medesimo articolo, che individua nei Consigli 
regionali, al pari delle Camere, i destinatari delle relazioni della Corte 
dei conti. 
Infine, afferma la Corte, tutto questo non toglie che, ovviamente, le leg-
gi statali contenenti principi siano presenti nel controllo di gestione delle 
amministrazioni regionali come elementi di sfondo, nel senso che essi conser-
vano una valenza interpretativa delle leggi regionali che li svolgono, senza 
tuttavia potersi sovrapporre alle leggi regionali, sulla cui unica base può 
essere eseguito il controllo di gestione verso le amministrazioni regionali. 
A fortiori, si noti, come alla base di tali considerazioni vi sia una no-
zione del controllo sulla gestione quale controllo di legittimità. 
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l'invio delle proprie relazioni, la Corte può formulare, in 
qualsiasi momento, le proprie osservazioni, a seguito delle 
quali le amministrazioni devono comunicare alla Corte ed 
agli organi elettivi le misure conseguenzialmente adottate. 
Dunque, la riforma del controllo della Corte dei conti di 
cui alla legge n.20 del 1994, viene a disciplinare, al-
tresì, il controllo esterno sulla gestione, ossia quell'ul-
teriore tratto assolutamente necessario per dare defini-
zione al disegno di riforma della pubblica amministrazione, 
ed in particolare dei controlli amministrativi, che il le-
gislatore ha iniziato a tracciare con la legge di riforma 
delle autonomie locali, del procedimento, nonchè della or-
ganizzazione amministrativa. 
Infatti, nell'ambito della distinzione attuata tra momen-
to di definizione dell'indirizzo politico-amministrativo e 
momento della gestione, il controllo successivo sulla ge-
stione, demandato alla Corte dei conti dall'articolo 3 del-
la legge n.20 del 1994, riveste i connotati di un controllo 
che, collocandosi all'esterno dell'attività di gestione, si 
rapporta direttamente alla funzione di indirizzo, cosicchè, 
avendo ad oggetto i risultati della gestione passata, sia 
in grado di fornire agli organi di indirizzo gli elementi 
conoscitivi necessari per indirizzare l'azione futura. 
Quindi, la funzione di controllo esterno sulla gestione 
della Corte dei conti, risulta esplicarsi in una forma di 
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controllo autonomo ed indipendente; funzione che, pertanto, 
si colloca in posizione oggettivamente strumentale rispetto 
alla funzione di indirizzo della azione amministrativa fu-
tura. 
Cosicchè, la funzione di controllo sulla gestione vede 
quale proprio oggetto la legittimità della azione ammini-
strativa, nonchè i risultati della medesima, oggetto ri-
spetto al quale il principio di legalità si pone come limi-
te esterno mentre la conformità della gestione rispetto al-
l'indirizzo, ossia dei risultati consegui ti rispetto agli 
obiettivi programmati, come canone di valutazione (9 ). 
( 9 )Peraltro, la Corte dei conti, sezione controllo Stato, con due delibe-
razioni, la 95 e la 96, entrambe dell'll giugno 1993, emanate nella vigenza 
dei decreti legge anteriori alla legge n.20 del 1994, ha dettato alcuni fon-
damentali criteri interpretativi della normativa suddetta, concernenti in 
particolare le modalità e le finalità del controllo preventivo di legittimità 
e del controllo successivo sulla gestione, nonchè del loro reciproco rapporto 
(in "Foro italiano", 1993, III, 518 ss.). 
In particolare, la sezione controllo Stato della Corte dei conti, specifi-
ca che l'esercizio del controllo successivo sulla gestione postula, necessa-
riamente, il controllo di legittimità dei singoli atti amministrativi, posti 
in essere nel corso della gestione; questa, infatti, si sostanzia in una se-
rie di atti, la cui cognizione e verificazione è indispensabile per poter ac-
certare i risultati conseguiti dalla gestione medesima. 
Infatti, la normativa in oggetto, nel disegnare l'ambito del controllo 
successivo della Corte sulla gestione, postula necessariamente anche il con-
trollo successivo sulla legittimità degli atti per una serie di ragioni. 
Innanzi tutto, la dizione letterale della norma in esame (art. 7, secondo 
comma, d.1.143/1993), la quale prevede il controllo "sulla gestione del bi-
lancio e del patrimonio": orbene è ovvio che una gestione si sostanzia in una 
serie di atti la cui verificazione è indispensabile perchè possano, poi, ac-
certarsi i risultati della gestione stessa; inoltre, la "legittimità", di cui 
al testo normativo, è un concetto che non può che essere riferito agli atti e 
non ai conti, essendo questi ultimi mere rappresentazioni aritmetiche, che, 
in quanto tali, non sono suscettibili di essere verificate in base al canone 
della legittimità, ma esclusivamente secondo quello della regolarità, cosic-
chè la congiunzione <<e>> di cui alla norma va interpretata nel senso che la 
legittimità attiene agli atti e la regolarità ai conti. 
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D'altra parte, una contraria interpretazione urterebbe contro il preambolo 
dello stesso decreto legge, laddove si ravvisa la straordinaria necessità ed 
urgenza di "rafforzare gli strumenti di garanzia della legittimità dell'azio-
ne amministrativa". Pertanto, poichè l'azione amministrativa si sostanzia, 
anche, in una serie di atti e la Corte dei conti è uno dei centri di garanzia 
oggettiva della legittimità, sarebbe del tutto assurdo e contraddittorio pen-
sare di eliminare uno degli strumenti, di cui essa dispone, nel momento stes-
so in cui gli strumenti di garanzia, per esplicito dettato del legislatore 
sostanziale, si vogliono, invece, rafforzare ricorrendo, per giunta, al de-
creto legge. 
Ancora, poichè una gestione non può che essere costituita da una serie di 
atti, una interpretazione che portasse ad escludere da quella la conoscibili-
tà e, quindi, la sindacabilità di questi ultimi darebbe una lettura riduttiva 
dell'articolo 100 della Costituzione, e pertanto vizierebbe di incostituzio-
nalità la norma in oggetto. 
Peraltro, va sottolineato come di tale interpretazione abbia preso atto 
il legislatore medesimo, laddove alla dizione dell'articolo 7, comma secondo, 
del decreto legge 143 del 1993, oggetto della deliberazione della Corte dei 
conti, "verificando la legittimità e la regolarità dei conti", ha sostituito 
nella legge n.20 del 1994 all'articolo 3, comma quarto, la dizione 
"verificando la legittimità e la regolarità delle gestioni". 
Ancora, la sezione controllo Stato della Corte dei conti, nelle delibera-
zioni citate, interpretando la normativa in oggetto, viene a precisare che, 
mentre per quanto attiene al controllo preventivo di legittimità, emerge una 
significativa riduzione del suo ambito, ma non ne risultano mutati modalità, 
parametri ed esiti, invece, per quanto attiene al controllo successivo sulla 
gestione, non vi è dubbio che si tratti di una nuova, incisiva, disciplina. 
In particolare, la disciplina del controllo successivo, pur lambendo appe-
na aspetti procedurali ed organizzativi, che, pertanto, è da ritenere restino 
regolati dalle compatibili disposizioni precedenti, appare, nella organicità 
delle sue proposizioni e dei profili sostanziali, funzionale all'esercizio di 
un nuovo tipo di controllo, affatto diverso, per area, modalità ed esiti, da 
quello successivo di legittimità sugli atti risultante dalle norme ordinarie 
e dalle prassi anteriori. 
Così, per quanto concerne le modalità e le finalità proprie del controllo 
successivo sulla gestione, questo non risulta più incentrato su riscontri 
concernenti ciascun atto e limitati a valutazioni della sua legittimità, ma 
deve fondarsi e concretarsi, oltre che in verifiche di legittimità, le quali, 
quindi, sono comunque necessarie, in accertamenti e valutazioni concernenti 
attività e gestioni, secondo il loro andamento ed i loro risultati, da effet-
tuare secondo una varietà di parametri, caratterizzantesi per la loro elasti-
cità. 
Si tratta di una impostazione che amplia e diversifica notevolmente l'an-
golo visuale del controllo successivo, e comporta che, non potendo esso ra-
gionevolmente coprire l'intera area gestionale rimessagli, sia mirato ed at-
tuato secondo scelte programmatiche periodiche effettua te dalla Corte dei 
conti medesima. Correlativamente, comporta pure che sia la Corte medesima, 
nella esplicazione dei controlli programmati, a richiedere alle amministra-
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Pertanto, lo strumento di garanzia della legittimità con-
sistente nel controllo interno della gestione, diviene mo-
mento essenziale, sotto due distinti profili, rispetto al-
l'ulteriore strumento di garanzia della legittimità con-
sistente nel controllo esterno. 
In primo luogo funge da elemento conosci ti vo essenziale 
per attuare il controllo successivo sulla gestione, dando 
atto della legittimità o meno della gestione nel suo rap-
portarsi alla programmazione dell'azione amministrativa, in 
secondo luogo risulta essere oggetto del controllo succes-
sivo medesimo, in quanto funzione di ca-amministrazione. 
Dunque, il controllo successivo sulla gestione rimesso 
alla Corte dei conti, si connota quale controllo vertente 
sulla verifica della legittimità complessiva dell'azione 
amministrativa, verifica rispetto alla quale la legittimità 
dei singoli atti amministrativi si pone come strumentale. 
zioni controllate e agli organi di controllo interno, gli atti, i documenti e 
le notizie che le occorrono per l'esercizio della funzione rimessagli. 
Altresì, per quanto attiene agli esiti del controllo successivo, ne deriva 
che non può darsi più ingresso a formali pronunce sul visto e la registrazio-
ne degli atti, le quali permangono esclusivamente come esito tipico dei con-
trolli preventivi di legittimità. 
Infatti, la nuova forma di controllo successivo sulla gestione non si con-
creta in un puntuale e necessitato riscontro di legittimità atto per atto, 
quanto, semmai, in una verifica dell'attività gestoria, quale risulta dal-
l'insieme degli atti posti in essere, nell'ambito della quale l'esame di al-
cuni atti, particolarmente rilevanti, appare solo un tramite strumentale. 
Peraltro, ciò non esclude che i programmati riscontri portino ad adottare 
determinazioni circa la conformità o meno a legge di singoli atti, i quali 
vengano in evidenza nell'ambito del controllo sulle attività e gestioni pre-
scelte, facendone, quindi, oggetto di puntuali pronunce. 
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Cosicchè, fondamentale risulta la congruità delle scelte 
operate dalla Corte dei conti in sede di auto-programmazio-
ne di quanto debba essere oggetto di controllo successivo, 
nonchè dei criteri tramite i quali attuare il medesimo, ri-
spetto alla funzionalità che il controllo successivo sulla 
gestione deve conseguire, ossia alla funzione di ausilio 
conosci ti vo che il controllo è chiamato ad esplicare nei 
confronti degli organi politici, ai quali compete indiriz-
zare l'azione amministrativa futura. 
Infatti, dovendo il controllo successivo sulla gestione 
dare atto della legittimità complessiva dell'azione ammini-
stra ti va, ossia della conformità della medesima rispetto 
all'indirizzo che la guida e, quindi, della conformità dei 
risultati conseguiti rispetto agli obiettivi programmati, e 
trovando tutto questo concretizzazione in atti amministra-
ti vi, basilare al fine di porre in essere la verifica sud-
detta risulta la congruità delle scelte operate, in sede di 
programmazione del controllo, dall'organo di controllo in 
merito agli aspetti gestionali che, risultando di partico-
lare rilevanza, andranno sottoposti a controllo, nonchè dei 
criteri tramite i quali attuare il controllo medesimo. 
A tal fine, peraltro, particolarmente rilevante risulta, 
altresì, il nesso intercorrente tra controllo preventivo di 
legittimità, vertente su singoli atti di programmazione ed 
indirizzo dell'azione amministrativa, sotto il profilo fun-
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zionale ed organizzativo, nonchè di ripartizione di ingenti 
risorse, e controllo successivo sulla gestione, vertente 
sull'azione amministrativa che discende direttamente dalle 
scelte attuate tramite gli atti suddetti. 
3.Il controllo della Corte dei conti in funzione di indirizzo 
Orbene, una lettura d'insieme dei singoli controlli ri-
messi alla Corte dei conti dall'articolo 3 della legge n.20 
del 1994, ossia una lettura d'insieme degli strumenti di 
garanzia della legittimità dell'azione amministrati va in-
trodotti da tale normativa, consistenti nel controllo pre-
ventivo di legittimità di singoli atti, nel controllo di 
legittimità mediante richiesta di riesame, nonchè nel con-
trollo successivo di legittimità sulla gestione, consente 
di cogliere i tratti comuni alla funzione di controllo ri-
messa alla Corte dei conti. 
In particolare, i controlli che la Corte dei conti è 
chiamata ad attuare esplicano, tutti, una funzione di indi-
rizzo dell'azione amministrativa futura. 
Così, infatti, il controllo preventivo di legittimità 
viene ad esplicare una funzione di indirizzo, nella misura 
in cui quest'ultimo, secondo il disposto della legge n.20 
del 1994, verte esclusivamente su quegli atti generali che 
indirizzano e programmano l'azione amministrati va futura, 
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nei suoi profili organizzativi e funzionali, cosicchè la 
verifica della legittimità di tali atti pone le basi per 
attuare il buon andamento della gestione amministrativa fu-
tura che da essi trae origine. 
Ancora, funzionalizzato ad indirizzare l'azione ammini-
strati va futura, risulta il nesso intercorrente tra con-
trollo preventivo di legitimità e controllo successivo sul-
la gestione ovvero tra quest'ultimo ed il primo. 
Infatti, nel primo caso, la decisione sulla sottoposizio-
ne di alcuni atti al controllo preventivo di legittimità è 
rimessa alla discrezionalità della Corte dei conti, nei ca-
si in cui essa abbia rilevato, in sede di controllo succes-
sivo, delle diffuse e ripetute irregolarità della gestione 
e ritenga che le medesime siano imputabili, in particolar 
modo, a determinati atti che, pertanto, reputa - appunto -
di sottoporre a controllo preventivo, in funzione di con-
sentire che l'azione amministrativa futura venga indirizza-
ta tramite atti la cui legittimità sia tale da evitare che 
da essi derivino ulteriori situazioni di irregolarità per 
le gestioni future. 
Ancora, nel secondo caso, la Corte dei conti ha facoltà 
di sottoporre a controllo preventivo di legittimità singoli 
atti in via incidentale, nell'ambito del controllo succes-
sivo sulla gestione, qualora ritenga che una pronuncia sul-
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la legittimità di tali specifici atti sia determinante al 
fine di indirizzare l'azione amministrativa futura. 
Inoltre, in funzione di indirizzo risulta, altresì, il 
controllo di legittimità mediante richiesta di riesame, fi-
nalizzato appunto a promuovere il "riesame" di quanto deli-
berato. 
Infine, per quanto attiene al controllo successivo sulla 
gestione, questo si connota precipuamente quale controllo 
in funzione di indirizzo, nella misura in cui gli esiti del 
medesimo si sostanziano in relazioni da inviarsi agli orga-
ni politici preposti a determinare l'indirizzo dell'azione 
amministrativa futura. 
Cosicchè, il controllo successivo sulla gestione rimesso 
alla Corte dei conti, risulta, innanzitutto, diretto a sti-
molare nell'amministrazione controllata processi di auto-
correzione sia sul piano delle decisioni legislative, del-
l'organizzazione amministrativa e delle attività gestiona-
li, sia sul piano dei controlli interni (1 0) • 
(
10 )così, in particolare sul punto, la sentenza della Corte Costituzionale 
n.29 del 1995. 
Infatti, secondo la Corte, in ragione della radicale diversità sussisten-
te tra il controllo di legittimità o contabile ed il controllo di gestione, 
quest'ultimo a differenza dei primi, non incide sull'efficacia giuridica dei 
singoli atti, nè assume rilievo diretto in ordine alla responsabilità dei 
funzionari. 
Pertanto, l'esito del controllo, come precisa l'articolo 3, sesto comma, 
della legge n.20 del 1994, consta di relazioni, almeno annuali, che vengono 
inviate tanto agli organi che assumono le decisioni politiche concernenti gli 
obiettivi e le prescrizioni da imporre all'amministrazione, quanto alle stes-
se amministrazioni interessate, al fine di agevolare l'adozione di soluzioni 
legislative e amministrative dirette al raggiungimento dell'economicità e 
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Dunque, il controllo sulla gestione risulta in funzione 
di indirizzo, nella misura in cui, fornendo agli organi po-
litici delle amministrazioni controllate elementi valutati-
vi sull'azione amministrativa passata in relazione al-
l'azione amministrativa ipotizzata dagli organi politici 
medesimi quale obiettivo da realizzare, consente a tali or-
gani di attuare le autocorrezioni necessarie per predispor-
re l'indirizzo futuro, in maniera tale da porre basi sempre 
più sicure al fine di conseguire il buon andamento della 
gestione futura che, muovendo da quell'indirizzo, troverà 
concretizzazione (11) • 
dell'efficienza nell'azione degli apparati pubblici, nonchè dell'efficacia 
dei relativi risultati. 
Così, nei confronti delle amministrazioni interessate, lo stesso articolo 
3, sesto comma, sottolinea il rapporto fortemente collaborativo della Corte 
dei conti, cui è data la possibilità di formulare a quelle in qualsiasi mo-
mento le proprie osservazioni e di ricevere dalle stesse comunicazione delle 
misure conseguenzialmente adottate. Orbene, questo tipo di rapporto è la con-
seguenza del fatto che il controllo dei risultati della gestione è, prima di 
tutto, diretto a stimolare nell'ente o nell'amministrazione controllati pro-
cessi di autocorrezione. 
Ed, invero, perchè questo obiettivo possa essere efficacemente perseguito, 
è determinante l'attribuzione di tale funzione di controllo a un organo, come 
la Corte dei conti, la cui attività contrassegna un momento di neutralizza-
zione rispetto alla conformazione legislativa politica degli interessi. 
( 11 )Fortemente critiche le osservazioni sviluppate in merito al controllo 
successivo sulla gestione, di cui alla legge n.20 del 1994, sebbene limitata-
mente al controllo sulle amministrazioni regionali, da M. BERTOLISSI "Il con-
trollo di gestione sulle amministrazioni regionali: dubbi di legittimità co-
stituzionale", in "Rivista Amministra ti va della Regione Veneto", 1994, 3ss .. 
In particolare, scrive l'autore: "Il punto sul quale non concordo, invece, 
riguarda il nesso controllo di gestione-responsabilità. Infatti, il controllo 
di gestione riguarda momenti organizzativi legati ad opzioni di merito, in 
quanto tali non sindacabili dal punto di vista giuridico. In secondo luogo il 
riscontro non su un singolo atto o su una serie concatenata, sebbene sull'at-
tività amministrativa intera o su una parte di essa della pubblica ammini-
strazione coinvolge l'utilizzo di parametri che prescindono dal dato giuridi-
co: estrapolati da altri settori, essi hanno un significato che si dispiega 
-265-
Quindi, il controllo successivo sulla gestione, rimetten-
do agli organi politici qualsiasi responsabilità per le de-
cisioni future e, quindi, per la (auto)correzione dell'in-
dirizzo da darsi all'azione amministrativa, affinchè que-
st'ultima possa soddisfare i requisiti di buon andamento, 
efficacia ed efficienza, risulta espressione di una funzio-
ne accessiva all'esplicazione dell'azione amministrativa 
oggettivata e, pertanto, attua un controllo indipendente e 
disinteressato, ovvero irresponsabile e diffuso, a garanzia 
dell'ordinamento giuridico e, con quest'ultimo dell'autono-
mia delle amministrazioni controllate, rectius ausiliate, 
autonomia che il medesimo ordinamento riconosce. 
integralmente sul versante della politica, allorché si riferiscono a valuta-
zioni relative ad un ente che gode di autonomia politica" (op. cit.,4/5). 
"Pertanto, la legge n.20/1994, là dove innova il sistema dei controlli am-
ministrativi sulla Regione, viola l'art.125 Cost., ed inoltre sancisce un in-
naturale connubio tra una forma di controllo estranea alla legge fondamentale 
e l'accertamento di responsabilità giuridiche (amministrativa e contabile). 
L'aspetto più significativo di questo modello e che la giurisdizione finirà 
per interferire con la azione politica" (op. cit., 5). 
Invero, considerato che il controllo successivo sulla gestione, rimesso 
alla Corte dei conti dalla legge n.20 del 1994, si qualifica quale verifica 
di legittimità dell'azione programmata rispetto all'azione realizzata, ed an-
cora, considerato che la medesima normativa non conferisce alla Corte dei 
conti, in relazione al controllo in oggetto, potestà correttiva-imposi ti va 
alcuna rispetto alle amministrazioni controllate, trovando il controllo mede-
simo il proprio esito nella mera predisposizione di relazioni da inviare agli 
organi di indirizzo e, infine, considerato altresì che la legge n.20 del 1994 
non pare, invero, sancire il connubio tra controllo sulla gestione ed accer-
tamento sulla responsabilità, le autorevoli osservazioni dell'autore, sovra 
esposte, paiono più un monito al fine di dare corretta interpretazione alla 
normativa che non una critica alla medesima. 
Invero, il controllo sulla gestione, risultando esplicazione di una fun-
zione disinteressata ed irresponsabile, ossia di una funzione di mero giudi-
zio sull'attività passata, rimettendo all'organo politico qualsiasi decisione 
e responsabilità in merito all'indirizzo dell'attività futura, non pare pre-
starsi in alcun modo a sancire il connubio tra controllo e responsabilità. 
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CONCLUSIONI 
La lettura interpretativa, fin qui condotta, della crisi 
di identità che la funzione di controllo sta attraversando, 
conseguentemente al quadro di apparente incertezza che le 
recenti riforme dei profili strutturali e funzionali della 
pubblica amministrazione hanno apportato, induce a traccia-
re alcuni profili ricostruttivi della tematica in oggetto. 
Innanzitutto, giova sottolineare come proprio in quel 
quadro complessivo della pubblica amministrazione, traccia-
to dalle recenti riforme, trovi la propria ragion d'essere 
la funzione che, ora, i controlli amministrativi sono chia-
mati a svolgere. 
Così, infatti, da un lato, i nuovi confini della legitti-
mità dell'azione amministrati va, ai quali la cd. riforma 
del procedimento ha fornito affermazione di principio, e, 
dall'altro, la attuata distinzione tra attività di indiriz-
zo politico-amministrativo e attività di gestione, ad opera 
della cd. riforma dell'organizzazione amministrativa, hanno 
posto le basi affinchè trovasse altresì attuazione la ri-
forma dei controlli. 
Da tempo, invero, la dottrina auspicava una revisione 
dell'intera materia dei controlli amministrativi, all'inse-
gna di una riduzione quantitativa dei controlli preventivi 
di legittimità e della introduzione del controllo di ge-
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stione, ma tale auspicio risultava, alla luce del disegno 
complessivo della pubblica ammnistrazione, privo di fonda-
mento. 
Ora, invece, la "nuova" amministrazione, ossia una ammi-
nistrazione nella quale l'agire si connota come dinamica 
gestione di programmi, rimessa, quest'ultima, alla respon-
sabilità della classe dirigente, impone di concepire la 
funzione di controllo quale verifica di conformità del-
1 'azione, che si va attuando, rispetto alla programmazione, 
che tale azione governa. 
Quindi, si viene ad individuare un controllo, quello di 
gestione, chiamato a verificare la legittimità, secondo i 
criteri di efficacia e di efficienza, dell'azione ammini-
strativa, nel nome dell'interesse diffuso al buon andamento 
della medesima, del quale risulta portatore l'ordinamento 
giuridico. 
Un controllo, dunque, nella struttura del quale, conse-
guentemente alla funzione che è chiamato a svolgere, non 
può trovare ospitalità momento correttivo-impositivo alcu-
no, quanto piuttosto, ed esclusivamente, una mera verifica 
di legittimità dell'agire, secondo i canoni di cui la ri-
forma del procedimento si fa portatrice; verifica i cui 
esiti sono rimessi alla piena autonomia dell'organo agente, 
che l'organo di controllo è chiamato ad ausiliare, fornendo 
una competenza tecnica ed "irresponsabile" rispetto a quan-
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to, a seguito dell'esito della verifica attuata, l'organo 
agente riterrà di porre in essere. 
Un controllo, quindi, che si qualifica quale diffuso 
nella misura in cui è posto a garanzia della legittimità 
dell'agire amministrativo, ossia del buon andamento del-
1' azione amministrativa, che viene, pertanto, a risultare, 
altresì, l'interesse in nome del quale il controllo medesi-
mo si esplica, cosicchè alla funzione di controllo compete 
esclusivamente porre in evidenza quei connotati dell'agire 
complessivo degli organi pubblici che comportano un allon-
tanamento del medesimo rispetto a quanto, dando affermazio-
ne ai criteri di buon andamento, efficacia ed efficienza, 
gli organi di indirizzo hanno programmato. 
Pertanto, la funzione di controllo trova esplicazione, 
non più, come in passato, in una verifica formale della le-
gittimità di singoli atti, ma, piuttosto, nella verifica 
della conformità, secondo i criteri di buon andamento, ef-
ficienza ed efficacia, tra i contenuti dell'azione statica, 
di cui alla programmazione, ed i risultati dell'azione di-
namica che, di quella, è chiamata a realizzare gli obietti-
vi. 
Dunque, un controllo della gestione in atto in funzione 
di ausilio tecnico-conoscitivo per gli organi cui compete 
la direzione della medesima ed, altresì, un controllo sulla 
gestione passata in funzione di ausilio tecnico-conoscitivo 
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per gli organi cui compete l'attività di indirizzo della 
azione amministrativa futura. 
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serie speciale, n.5/1995, 11 ss .. 
Corte di Cassazione: 
Sezioni unite n.2073 del 03.07.1953, in "Foro italiano", 
1953, I, 1094 ss.; 
Sezioni unite n.167 del 22.01.1957, in "Massimario del 
Foro it.", 1957, 36; 
Sezioni unite n.289 del 13.02.1963, in "Massimario Giust. 
Civ.", 1963. 43; 
Sezioni unite n.900 del 08.04.1963, in "Foro amministra-
tivo", 1963, I I, 449 ss.; 
Sezioni unite n.1016 del 28.04.1964, in "Foro amministra-
tivo", 1964, I, 347 ss.; 
Sezioni unite n.2183 del 28.07.1964, in "Foro amministra-
tivo", 1964, I I, 550 ss.; 
Sezioni unite n.1369 del 05.07.1965, in "Massimario del 
Foro i t. ", 1965, 403; 
Sezioni unite n.3806 del 23.11.1974, in "Foro italiano", 
1974, I, 36 ss.; 
Sezioni unite n.2184 del 28.05.1977, in "Giur.it.", 1977, 
I, 1352 ss.; 
Sezioni unite n.869 del 12.02.1978, in "Foro amm.", 1979, 
I, 1792. 
-315-
Consiglio di Stato: 
Sezione IV del 19.06.1903, In "Giur. cast.", 1903, 177 
ss.; 
Sezione V n.989 del 15.11.1957, in "Consiglio di Stato", 
1957, 1434 ss.; 
Adunanza Plenaria n.1 del 25.01.1961, in "Giur. it.", 
1961, III, 193 ss.; 
Sezione IV n.572 del 21.07.1963, in "Foro it.", 1964, 
III, 63 ss.; 
Sezione IV n.597 del 04.10.1963, in "Consiglio di Stato", 
1963, I, 1304 ss.; 
Sezione VI n.701 del 20.10.1964, in "Foro amm. " 1965, , 
II, 72 ss.; 
Sezione IV n.562 del 28.06.1966, in "Consiglio di Stato", 
1966, I, 1186 ss.; 
Adunanza Generale n.1237 del 23.01.1967, in "Foro amm.", 
1969, III, 841 ss.; 
Sezione IV n.501 del 06.06.1972, in "Foro it.", 1972, 
III, 332 ss.; 
Sezione V n.862 del 13.06.1975, in "Consiglio di Stato", 
1975, I, 817 ss.; 
Sezione V n.73 del 20.01.1978, in "Le Regioni", 1978, 
1039 ss.; 
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Sezione IV n.533 del 06.05.1978, in "consiglio di Stato", 
1978, I, 973 ss.; 
Adunanza Plenaria n. 49 del 02. 02 .1980, in "Consiglio di 
Stato", 1980, I, 1494 ss.; 
Sezione IV n.57 del 20.01.1981, in "Consiglio di Stato", 
1981, I, 24 ss.; 
Se z i on e V n . 2 4 7 de 1 1 O • O 3 . 1 9 8 1 , in " Foro arnm . " , 1 9 81 , 5 6 4 
ss.; 
Sezione V n.606 del 10.07.1982, in "Giur.it.", 1983, I, 
87 ss.; 
Sezione IV n.757 del 24.02.1986, in "Consiglio di Stato", 
1986, 1753 ss.; 
Sezione IV n.863 del 12.12.1986, in "Consiglio di Stato", 
1986, II, 1987 ss.; 
Sezione IV n.522 del 02.09.1987, in "Foro arnm.", 1987, 
2157 ss.; 
Sezione V n.477 del 06.06.1990, in "Consiglio di Stato", 
1990, 766 ss:; 
Sezione V n.378 del 18.03.1991, in "Giur. it.", 1991, 
III, 1 ss.; 
Se z i on e V n . 3 7 7 de 1 O 2 . O 4 . 1 9 91 , in " Foro arnm . " , 1 9 91 , 
1050 ss.; 
Sezione V n.381 del 02.04.1991, in "Consiglio di Stato", 
1991, I, 644 ss.; 
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Sezione V n.985 del 05.07.1991, in "Consiglio di Stato", 
1991, I, 1158 ss.; 
Sezione V n.846 del 02.09.1993, in "Consiglio di Stato", 
1993, 1997 ss. 
Corte dei conti: 
Decisione sez.II giur. n.11856 del 17.06.1949, in 
"Rivista della Corte dei conti", 194 9, 119 ss.; 
Delibera sez. contr. n.380 del 16.05.1951, in "Foro it.", 
1952, 286 ss.; 
Delibera sez. contr. enti n.16 del 19.06.1954, in "Riv 
Corte conti", 1954, 85 ss.; 
Delibera sez. cntr. n.257 del 03.05.1962, in "Giur. 
cost.", 1962, 1599 ss.; 
Ordinanza sez. riunite n.96 del 10.04.1963, in "Giur. 
CO S t . " , 1 9 6 3 , 8 8 9 S S • ; 
Delibera sez. riunite n.4 del 03.09.1964, in "Foro arnm.", 
1965, III, 1 ss.; 
Ordinanza Sez. riunite reg. Sicilia n.168 del 01.07.1965, 
in "Giur. cost.", 1965, 937 ss.; 
Delibera sez. contr. n.359 del 07.10.1966, in "foro 
arnm.", 1967, I, 61 ss.; 
Ordinanza sez. riunite n.202 del 14.07.1967, in 
"G i ur . I t . ", 19 6 8, 2 2 O s s . ; 
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Ordinanza sez. riunite n.188 del 25.07.1967, in 
"G i ur . i t . " , 19 6 8 , 21 7 s s . ; 
Delibera sez. contr. enti n.1239 del 03.06.1975, in "Foro 
arnm . " , 1 9 7 5 , I I I , 2 2 4 s s . ; 
Ordinanza sez. contr. n.1 del 20.11.1975, in "Foro arnm.", 
1975, III, 446 ss.; 
Delibera sez. contr. enti n.2 del 
arnm . " , 1 9 91 , 312 5 s s . ; 
15.02.1991, in "Foro 
Delibera sez. contr. Stato n.87 del 26.05.1993, in 
"Consiglio di Stato", 1993, II, 1961 ss.; 
Delibera sez. contr. Stato n.95 del 11.06.1993, in "Foro 
it.", 1993, III, 518 ss.; 
Delibera sez. contr. Stato n.96 del 11.06.1993, in "Foro 
it.", 1993, III, 518 ss.; 
Delibera sez. contr. Stato n.4 del 19.01.1994, in "Foro 
it.", 1994, III, 191 ss.; 
Delibera sez. contr. n.29 del 20.04.1994, in "Foro arnm.", 
1995, III, 462 ss.; 
Delibera sez. contr. Stato n.113 del 22.10.1994, in 
"Consiglio di Stato", 1995, 522 ss.; 
Delibera sez. contr. Stato n. 4 del 19. 01.1994, in "Foro 
it.", 1994, III, 191 ss. 
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Consiglio di Giustizia amministrativa Regione Sicilia: 
Sentenza n.44 del 27.02.1992, in "Settimana giuridica", 
1992, 122 ss. 
Tribunali Amministrativi regionali: 
TAR Emilia Romagna n. 449 del 26. 08 .1976, in "TAR", 1977, 
3434 ss.; 
TAR Abruzzo n. 455 del 28. 02 .1979, in "TAR", 1980, I, 311 
ss.; 
TAR Lombardia Brescia n.1 del 24 .10 .1980, in "TAR", 1980, 
I, 1003 ss.; 
TAR Veneto n.157 del 22. 01.1982, in "TAR", 1982, I, 892 
ss.; 
TAR Lombardia, sez.III, n.1 del 20.10.1983, in "Foro 
i t. f.", 1984, III, 386 ss.; 
TAR Piemonte, sez.II, n.72 del 17.02.1986, in "TAR", 
1986; 
TAR Basilicata n.128 del 
g i u s t . amm . " , 1 9 8 7 , 2 31 s s . ; 
18.06.1986, in "Annuario 
TAR Emilia Romagna, sez.II, n.246 del 12.05.1989, in 
"TAR", 
TAR 
1990; 
1989, II, 2415 ss.; 
Campania Salerno n.306 del 08.02.1989, in "TAR", 
TAR Puglia Bari n. 581 del 16 .12 .1989, in "TAR", 1990; 
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TAR Abruzzo Aquila n.9 del 11.01.1990, in "TAR"; 1990; 
TAR Lombardia Brescia n.2 del 12.01.1990, in "TAR"; 1990, 
I, 1027 ss.; 
TAR Calabria Catanzaro n .15 del 05. 02 .1990, in "TAR"; 
1990; 
TAR Sicilia Catania, sez.II, n.115 del 26.02.1990, in 
"TAR", 1990, I, 2884 ss.; 
TAR Toscana, sez.I, n.714 del 06.08.1990, in "TAR", 1990, 
I, 3553 ss.; 
TAR Molise n.257 del 09.11.1990, in "TAR", 1990, 291 ss.; 
TAR Molise n.327 del 13.12.1990, in "TAR"; 1990, 644 ss.; 
TAR Lombardia, sez.I, n.199 del 10.04.1991, in "TAR", 
1991, 1711 ss.; 
TAR Liguria, sez.II, n.38 del 28.05.1991, in "TAR", 1991, 
I, 2401 ss.; 
TAR Campania n. 232 del 110. 07 .1991, in "TAR", 1991, I, 
3144 ss.; 
TAR Calabria n.470 del 12.07.1991, in "TAR", 1991, I, 
1216 ss.; 
TAR Abruzzo n.36 del 20.02.1992, in "TAR", 1992, 1576 
ss.; 
TAR Lazio, sez.II, n.209 del 25.02.1993, in "TAR", 1993, 
I, 817 ss.; 
TAR Veneto n. 659 del 09. 06.1993, in "TAR", 1993, I, 3103 
ss.; 
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TAR Lombardia Milano, sez. II, n. 841 del 12. 02 .1994, in 
"TAR", 1995, I, 544 ss.; 
TAR Piemonte, sez. II, n. 31 del 17. 01.1995, in "TAR", 
1995, I, 1087 ss. 
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